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RESUMO

Ese trabalho focaliza o esforco brasileiro pela aiacd® de um nodelo de gestéo
fiscal responsavel. Materializado na Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF —, 0 novo
modelo fiscal do pais é avaliado por varios angulos. Acerca da aonologia, a iniciativa
brasileira é aalisada dravés do delineamento das etapas que precaleram a grovacéd da
lei fiscal, tais como o etdgio de pré-projeto, a mnsulta pulica a fase de projeto-de-lei, até
0 desembocar em Lei Complementar, aqui tratada por LRF. Na seqiéncia do trabalho, o
texto é esmiucado para facilitar sua wmpreensdo, da mesma forma que revela anotavel
amplitude de seu escopo. Regras orcamentérias, problemas e alternativas na sua alogéo,
sd0 questdes fiscais abordadas a luz da experiéncia internacional e wtejadas com o caso
brasileiro. As experiéncias que inspiraram ou serviram como li¢do ao caso brasileiro, em
especial agquelas em sistemas federativos, servem de mntraste para destaca as escolhas
consignadas nessa moderna Lei. Por fim, outras leis fiscais recentes & entrelagcam para
moldar um panorama bastante representativo do cenario internacional em matéria de
modelos fiscais. Neste sentido, o trabalho aponta que a LRF teve inspiragdes vigorosas nas
experiéncias dos Estados Unidos, da Unido Monetaria Européa eda Nova Zelandia, mas
procura eclarece que alei fiscd brasileira éuma nstrugéo particular e auténtica, com
vistas a combater as fragilidades de uma nagé Unica, chamada Brasil.



ABSTRACT

Thiswork emphasizes the Brazilian effort for the credion of aresponsible fiscd
management model. Materialized in the Fiscal Liability Law (Lei de
Responsabilidade Fisca — LRF), the new fiscd model of the country is evaluated
by several angles. Concerning the chronology, the Brazilian initiative is analyzed
through delineaing the steps that preceded the fiscal law approval, such asthe pre-
projed stage, the puldic consultation, the bill phase, until endingin the
Complementary Law, here pointed as LRF. In the sequence of the work, the text is
analyzed to facilitate your understanding, in the same way that shows a remarkable
width of its purpose Budgetary rules, problems and alternativesin their adoption,
are fiscal questions approadhed to the light of the international experience and
compared with the Brazilian case. The experiences that inspired or benefited as
lesson to the Brazili an case, especially to those in federative systems, are used as
contrast to highlight the choices consigned in these modern Law. Finally, others
recent fiscal laws are interlaced to form a plenty representative panorama of the
international scenery regarding fiscal models. In this sense, this work points that
LRF had vigorous inspirations in the United States, European Monetary Union and
New Zealand experiences, but it seeks to explain that the Brazlian fiscal law isa
private and authentic construction, aiming to combat fragilities of an unique nation,
called Brazil.



INTRODUCAO

O papel da politica fiscal e seus instrumentos tém gerado contendas sveras nos
circulos de decisdo ecndmicado Brasil. Por outro lado, os problemas com o desequilibrio
das contas pubicas do pais, especialmente nos Ultimos anos, pressionam por uma
convergéncia de idéias que possibilitem a definicéo de principios capazes de evitar déficits
EXCEeSSIVOS e reiterados.

Na caona desses acmntecimentos, arecente reducéo dos fluxos financeiros externos
— gue tradicionalmente tém financiado o desequilibrio das contas pukicas — promove ainda
mais urgéncia para aquestdo. Além disso, a impossibilidade de se impor uma pressao
tributéria aicional sobre a sociedade serve de agravante e destaca aimportancia do
estabelecimento de um caminho responsavel na gestéo fiscal do pais. Neste cao, parece
oportuna aimposicéo de limites e restricdes ao gasto publico.

Por conta deste panorama, no dia 4 de maio de 200Q o Presidente da RepuHica,
Fernando Henrique Cardoso, sancionou a lei complementar n° 101, que pasou a ser
conhedda @wmo Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Em sua plenitude, a lel fiscal
brasileira éo objeto de estudo deste trabalho.

Presumida @mo o0 mais importante instrumento de politica e gestéo fiscal da
histéria da nacéo, a LRF é avaliada sob diversos angulos e tem seu texto esquadrinhado
com a finalidade de delinear os sus principais contornos. A partir disto, espera-se revelar

os diversos aspedos dessa modernalei brasileira.

Assim, a realizac® deste estudo tem como objetivo gera responder a uma
indagagdo: o que propde, afinal, a t&o propalada Lei Fiscal brasileira? Adicionalmente,
procura-se discutir algumas alternativas em termos de regras orgamentarias e fiscais,
ilustrando-as por intermédio da gresentac® de caos e experiéncias internadonais. De
modo complementar, estrutura-se uma aonologia para 0 percurso da iniciativa brasileira,
até sua consolidacé em Lei Complementar.



Conquanto considere-se que ainiciativa de tentar corrigir um histérico de gestdes
orcamentério-financeiras desastrosas €, por s SO, uma iniciativa louvavel, sabe-se que isto
ndo é o bastante. Dai, para que aLRF se @mnverta no instrumento dessa transformaca €
preciso operéla de forma alequada. Por conseguinte, entre a vontade da sociedade
brasileira de ver retomado o rumo do desenvolvimento e aredidade mncreta da dura aise
fiscal que ceceia os investimentos, esta a LRF e, tal como um instrumento que pode e
deve ser aperfeicoado, precisa antes de tudo ser compreendida. Da mesma forma, pode-se
dizer que a @tiddo que os administradores pulicos tém para entender e operar a LRF é téo
importante quanto o alcance que asociedade posali para fiscdizar seu cumprimento e
cobrar seus resultados. Em virtude dis®, o potencial éxito da Lel fica mndicionado a
correta percepcdo de seu significado e propdsito. Com efeito, avaliar a LRF € um esforco

concreto de elucidac® e esclarecimento.

Destarte, 0 que se presume éque, quanto maior for o envolvimento da sociedade e
de seus representantes, melhor sera a performance das gestdes com base na Lei. Afinal,
gestores terdo de subordinar suas condutas a l6gica da LRF enquanto o cidad@o fiscaliza e

acompanha seus resultados.

Diversos artigos e alguns poucos trabalhos de maior félego deram inicio as
primeiras analises da LRF. Nesse mesmo rumo, este estudo prople estabelecer mais um
parémetro para que politicos, témicos e estudiosos possam refletir. Espera-se @ntribuir
para um maior e melhor alcance desta matéria tdo complexa etdo essencial, que ainda esta
longe de ser esgotada. Acima de tudo, buscase ®laborar para a @nstrugcéo de uma
reflexdo amadurecida dos diversos significados que aLRF pode asaumir num pais como o

Brasil.

Por intermédio de leituras atentas e aiticas da LRF, discussdes com espedalistas,
dentro e fora da Seaetaria de Orcamento Federal (SOF), cursos assistidos e ministrados na
Escola Nacional de Administrac® Publica (ENAP) e, principalmente, avaliacbes

incansaveis dos textos e artigos pertinentes, € que se compds este trabalho.

Num contexto mais dindmico, debateram-se questBes centrais e acesbrias com
bom nimero de especialistas da SOF, da ENAP e da Seaetaria Federal de Controle (SFC).



Nesta mesma diregdo, a participac@® em cursos especificos obre aL RF foi decisiva para a
realizacdo do trabalho. Ora como aluno, ora como professor, foi possivel enriquece e
tornar mais robusto este estudo. Entre alinha tedrica e por vezes frégil, dos formuladores e
a realidade dos agentes exeautores das politicas publicas no Brasil, foi possivel erguer

Vvisdo privilegiada.

Debrucado nestas circunstancias, o trabalho esta estruturado numa ceta diversidade
de onteldos. No primeiro cgpitulo — Lei de Responsabilidade Fiscal: origens —, sdo
abordadas algumas questes basicas de politica fiscal onde se registram as opinides e
argumentos de autores consagrados como Keynes, Domar, Lerner, Friedman e Buchanan,
entre outros. Como prosseguimento deste primeiro capitulo, define-se o contexto em que
surge o0 ensaio brasileiro, com destaque para o Programa de Estabilidade Fiscal (PEF), para
0 proprio Projeto da LRF (PLRF) e também para & nuangas das principais contribuices

gue o Poder Legislativo trouxe a texto final.

Nesse encadeamento, se a&sume que o PEF tem importancia fundamental para a
LRF, pois, além de ayendar a sua aiac®, procurou estabeleca um ambiente favoravel a
sua implementac@®. Da mesma forma, o PLRF € ponto de referéncia para compreender o
longo processo evolutivo que o ensaio brasileiro percorreu até sua forma aual, aém de
demarcar com precisdo as contribui¢des patrocinadas pelo Poder Legislativo.

O segundo capitulo — A Lei Complementar n® 101 uma visdo abrangente — € o
espaq dedicado ao esguadrinhamento do texto legal. Nele esta exposta uma visdo quase
integral dos dispositivos legais, cujo o intuito € dar um significado predso, mas a0 mesmo
tempo abrangente, do largo escopo da Lei. Como forma de goio a mmpreensdo, estéo
anotados muitos artigos da Constituicdo Federal, e, com a finalidade de ilustrar,
constantemente se lanca mdo da Lel de Diretrizes Orcamenté&rias da Unido para 2001
(LDO/2001), a quem usualmente cdoe dispor complementarmente aL RF.

Dentro do tercero capitulo — Regras Fiscais. alternativas —, busca-se expor e avaliar
alguns dos problemas e alternativas que se refletem nas leis fiscas modernas. Num
primeiro momento, introduz-se o conceito de instituicbes orcamentérias, que serve de base
para gontar algumas das questées mais problematicas para 0 estabelecimento de regimes



de responsabilidade fiscd. Na seqiéncia, por meio de uma classificac@® didética para &
instituicOes orcamentérias, avaliam-se & escolhas consignadas na Lei fiscd brasileira. Por
fim, espera-se evidenciar as vantagens e desvantagens dessas escolhas, indicando-se seus
possiveis efeitos.

O quarto cegpitulo destinase a @resentar 0s aspedos gerais e epedficos da
experiéncia internacional. Neste sentido, trata-se de gresentar as iniciativas que serviram
de inspiracd, bem como de oferece uma base para cntrastar com o0 caso brasileiro.
Assim, inicialmente, sGo analisados dois modelos alternativos para a onstrucéo de regras
de responsabilidade fiscd em sistemas federativos. Em seqiéncia, avaliam-se &
experiéncias dos Egtados Unidos e da Unido Européia, sob o enfoque das regras
orgamentarias, estabelecendo-se um paralelo com a escolha brasileira. Adicionalmente, sdo
realgados os principios gerais da transparéncia fiscal, tal como defendidos na visdo do
FMI, de modo a remnhece sua importancia no contexto da boa gestdo fiscal. Por fim,
outras leis fiscais recentes srdo apresentadas. Comecando com 0 caso neozelandés e
passando pelos casos argentino e peruano, o tépico seguinte propde indicar as tendéncias

recentes na wnstrucdo de leis fiscais modernas.



CAPITULO 1 — LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL: ORIGENS

Neste primeiro cepitulo, apresentase um breve histérico das questbes mais
pertinentes da politica fiscal, evidenciando-se algumas das divergéncias e mnvergéncias
gue tém feito parte das discuses mais recentes, presentes nas iniciativas de leis fiscas
modernas. Na sequéncia, se busca desenhar a trajetoria da propria lei fiscal brasileira,
desde o primeiro ensaio (pré-projeto), passando pelo projeto de lei até dcancar a forma do
Substitutivo.

Dentro desta seqiéncia, exibe-se 0 Programa de Estabilidade Fiscal (PEF) como o
contexto bésico no surgimento da iniciativa brasileira, fundamental para sua mmpreensgo.
Por fim, avalia-se aparticipaca do Poder Legislativo nesse proces, ao mesmo tempo em

gue se recnhece amportancia de sua contribuicao.

1.1. Questdes pertinentes de politica fiscal: um histoérico recente

De aordo com TAVARES (1999, eficiéncia da politica fiscal na wndugéo do
crescimento econdmico ndo € ponto padfico. Uma evidéncia diso, € 0 que se observa na
literatura econdbmica, sobretudo a mais recente. A maior controvérsia, por assim dizer,

surge especialmente da forma como a politicafiscd é financiada.

Em Keynes, na interpretacgio de TAVARES (1998, quando o governo financia
Seus gastos com aumentos de impostos, reduzindo a renda disponivel do setor privado, a
eficiéncia émenor. Por outro lado, o financiamento da politica fiscd por expansdo da base
monetéria teria 0 mesmo efeito de uma politica monetaria expansionista, de modo que, se
por um lado, o produto seria elevado, do outro, haveria também um potencial inflacionério.
Ja o financiamento do déficit fiscal, através da emissdo de titulos, possibilitaria os efeitos
do ggsto publico como gerador de renda e emprego no primeiro momento, deixando,

contudo, 0 pagamento de juros como heranca futura.



Mais tarde, DOMAR (1944 e LERNER (1944 apresentaram nova formulag@® ao
problema do financiamento da politica fiscal, argumentando que a divida gerada em
suporte ao gasto pulico, em certa circunstancia, tenderia para um limite natural. DOMAR
(1944 propugnava que arelac@® divida/produto interno bruto (PIB) inclinava-se para a
posicéo de equilibrio sempre que houvesse determinado nivel de aescimento econémico.
Assim, também para LERNER (1944, a colocac® de titulos originaria um circulo
virtuoso ao gerar mais renda eemprego, neutralizando novas posicdes de déficit, quer pela
ampliacd da base tributaria ou pela eliminacé da insuficiéncia da demanda efetiva. Nese
ponto de vista, 0s juros sriam meratransferéncia endo se consolidariam como uma caga
para asociedade.

FRIEDMAN (1968 assverou que, ao contrario do financiamento do déficit fiscal
pela expansdo da base monetaria, a emissdo de titulos enxugaria aliquidez do setor privado
com potencial elevacé@® da taxa de juros e reducéo do investimento privado. Um risco
consegliente seria aelevaca® continuada das taxas de juros para que acompra de titulos
pubicos € mantives® interessante para o setor privado, ficando saliente a tendéncia
recessiva do nivel da renda. Como ess trgetdria se percebe insustentavel em sua
seqiiéncia, 0 governo acaaria por ter de amentar a arecalag® ou reduzir as
transferéncias para outros stores, o que provocaia uma queda na renda. Caso contr&rio, a
evolucdo dadivida seria explosiva. Por fim, na melhor hipétese, haveria uma cmpensacéo
dos efeitos e apoliticafiscal seriaindcua no longo prazo.

SARGENT (1979, expoente notavel da escola das expectativas racionais, propos
uma interpretagdo ainda mais forte: a neutralidade teria lugar mesmo no curto prazo, na
medida em que 0s agentes antecipassem os resultados das agdes do governo. No limite
dessa situagdo, a politica fiscal nem seria implementada, uma vez que os agentes
antecipariam essa trajetéria.

A conclusdo novo-classca em termos de politica econdmica, € idéntica a
monetarista: ndo deve haver politica fiscal [BARRO (1974] ou monetéria [SARGENT
(1979], impedindo o aparedmento de aises infladonérias e de déficit publico. Neste
Mesmo rumo, Muitos outros autores alertaram para o problema do financiamento do gasto
pukico, especiamente para a caga da divida, a qual permitiria tdo-somente uma escolha



intertemporal em favor do consumo presente e em prejuizo do consumo futuro ou vice

Versa

Outro aspedo interessante € que anocdo de que a politica eonbmica deve ser
regida por regras fixas, em detrimento do poder discricionario dos governos, ha muito
tempo também pode ser encontrada na literatura e@ndémica Autores como VON HAYEK
(1973, FRIEDMAN (1968 e LUCAS (1972, defenderam o emprego de regras fixas para
os agregados monetérios, como forma de esquivar-se da inflac® e do aumento do
endividamento. Ainda que Friedman recnhecesse que medidas discricionérias poderiam
ser mais benéficas, se foseem cgpazes de prever corretamente a @olucéo dos parametros
da eonomia, preferiu substituir a a@uagd® dscricionéria por regras fixadas em lei, na
medida em que grandes prejuizos por erros de politica eondmica poderiam surgir em
decorréncia de previsoes incorretas.

A contenda entre discricionariedade eregras fixas, no que @mncerne apoliticafiscal,
tem um desdobramento interessante an PISSARIDES (1980 e BUCHANAN (1986, que
asciam o poder discricionario as preses politicas e explicitam o porqué dos governos
insistirem em empreender politicas fiscais e monetérias expansionistas visando elevar o
nivel de emprego. A politica fiscal e a pulicidade das obras sriam utilizadas como
instrumento de ac® politica dos governos, os quais objetivariam alcancar indices de
popularidade que lhes permitissem perpetuar-se no poder, maximizando assim os préprios

interesses'.

Até om expedativas racionais, seriam plausiveis os efeitos bre o nivel de
emprego no curto prazo, surpreendendo os agentes com mudancas ndo antecipadas do
estoque de moeda, provocando perturbagdes monetarias do médio para o longo prazos.
Como os governos tém seu horizonte restrito ao tempo de mandato, acdam por preferir
decisfes que geram resultados rapidos em detrimento da estabilidade de preqos que gera
beneficios de longo prazo, num horizonte bem maior do que o0 mandatorio.

! Para um maior aprofundamento acerca des® assunto, ver Marcos Jbsé Mendes, em Incentivos Eldtorais e
Desequilibrio Fiscal de Estados e Municipios, versdo de 08/12/1998, disponivel em www.braude.org.br.




KYDLAND & PRESCOTT (1977, BUCHANAN (1986 e DORN (1987 sugerem
que o objetivo de estabilizar preqs deve ser buscado mediante o estabelecimento de
normas que representem a politica desejada, tais como o antincio pubico dos objetivos a
serem perseguidos, a alocdo de metas quantitativas preanunciadas para varios conceitos de
oferta monetaria, arecomendacé de restricdes mandatorias na geracd de déficits pulicos
e aimposi¢éo de limitagdes constitucionais ao poder de tributar e ao financiamento do

gasto do governo.

BUCHANAN (1986 propds aincorporac@® de tais normas na mnstitui¢céo federal.
A regra de ouro®, a proibicdo do banco central financiar o governo e os principios
limitadores do poder de tributar s5o exemplos comuns de normas constitucionais adotadas

por Vérios paises.®

O argumento daqueles que, em matéria de politica fiscal, preferem a
discricionariedade afixacé de regras por normas é baseado na idéia de que afalta de
flexibilidade a@ba inviabilizando sua manutencéo ao longo do tempo. Provavel mente, pela
no¢éo implicita de que, quando as regras 0 rigidas demais para serem cumpridas, acda-
se por induzir ao seu proprio descumprimento, retirando, por conseqiéncia, a aedibilidade

do poces9.

Assim, algumas burocracias internacionais espedalizadas vém dando ao preceto da
transparéncia fiscal* o mesmo valor dispensado a outras regras mais duras na implantacéo
da responsabilidade fiscd. Isto, porque a falta de transparéncia das estatisticas, em geral,
pode ser tdo nociva quanto a falta de uma restricdo or¢camentaria séria, na medida em que
propicia a®modar as preses e incorporar metas que, de outra forma, seriam

inconciliaveis.

Seja optando pelo caminho das regras, caraderistica marcante do caso norte-
americano®, ou por uma maior discricionariedade, como se observa no caso neozelandés?,

2 No sentido de que operagdes de crédito néio devem financiar gastos correntes.

% No caso do Brasil, asecdo Il, do capitulo |, do titulo VI da CF/88 apresenta as limitagBes ao poder de tributar, enquanto
gue, em seu 81° o0 artigo 164 veda ao Banco Central do Brasil conceder, direta ou indiretamente, empréstimos ao
Tesouro Nacional e aqualquer 6rgdo ou entidade que ndo sgaingtituicéo financeira

4 Um tépico seguinte deste trabalho versara, em boa medida, sobre ese tema, especialmente sobre o Manual de
Transparéncia Fiscd do FMI. Paraumaleitura owmpleta, ver www.imf.org/fiscal .

® Um tépico seguinte neste trabalho versara especia mente sobre este tema.



o fato é que 0 suces® de cada uma dessas experiéncias tem uma idéia em comum: a
definicdo de metas macroecndmicas consistentes (fundamental para a sustentacé® da
cgoacidade de financiamento). Comecando por asuumir a restricéo orgamentéria do
governo’ e passando por uma definicd dos objetivos da politica eondmica®, é possivel

determinar o montante do déficit financiavel.

Um nodelo apresentado por ANAND & WIJBERGEN (1989 permite explicar
como a asLciacd especifica entre politicas ecndmicas gera onseqiéncias que alteram a
trgjetéria de aescimento da divida publica Neste ponto de vista, consideram-se trés
formas para se financiar déficits fiscais. emissdo de titulos da divida interna ou externa e
financiamento monetério. Assim, 0s objetivos maaoemndmicos importam em restricbes
nessas fontes de financiamento, até porque detam a quantidade de moeda que o setor

privado esta disposto a absorver, a dadas taxas de juros.

Como conseqiéncia dis, pode ser definido um limite para o montante do dficit
financiavel, e cao ese limite seja ultrapassado, entdo a politicafiscal deve ser ajustada, ou
ainda, um dos objetivos macroecondmicos deve ser refeito ou, em Ultimo caso,
abandonado. N&o h& garantias de que esses objetivos sréo atingidos, mas ab menos sabe-
se que apoliticafiscal ndo estardinconsistente cm eles.

No Brasil, como em outros paises em desenvolvimento, a distribuicdo de ganhos e
perdas, conforme o arranjo das for¢as politicas prevalecentes, tem contribuido para a
perseaucéd de metas incompativeis com os niveis desejados de inflac®, crescimento
eoondmico, aendimento social, resultado fiscd e competitividade externa. Como reflexo,
observa-se adificuldade de estabeleceéem-se metas consistentes desde o orgamento, de
cumpri-las na sua execugéo, assim como conferir a esse instrumento a sua érangéncia

intertemporal necessria

A CEPAL (1998 destacaque o pacto fiscal é resultado de um proceso histérico de
consolidaca das instituicdes politicas e sociais e, portanto, ndo se deve esperar facilidades
na obtencd® imediata de consensos ou de coalizdes duradouras aceca de temas téo

¢ Ainda neste trabal ho, “o caso neozel andés” serd exposto de modo mais detal hado.
" No sentido de relacionar os déficits &s suas devidas fontes de financiamento.
& Como por exemplo, niveis de inflacdo, crescimento do produto e mbio real.



controversos quanto a extensdo e intensidade cm que o Estado intervém na e@nomia ou o
arranjo pelo qual a sociedade financia apolitica fiscal. Ao contrério, ese pado é lento e
dificil e, ndo raro, demanda um equacionamento politico que acéa por ndo respeitar
restricbes orgcamentarias, originando uma flexibilidade potencialmente perigosa.

Ess process todo, de um certo modo, pode ser visto pelo lado da cgaddade de
financiamento ao longo do tempo, de forma que os riscos de um pado fiscal ausente ou
mal formulado passam por: niveis de inflag& fora do controle; carga tributaria considerada
excessiva; relacd divida/PIB crescente; reaursos fiscais ndo suficientes para dender as
necessidades ciais cuja responsabilidade édo Estado; taxa de juros elevada e cescente, e
sem capacidade de restabelece a mnsisténcia ou, ainda, um misto desses problemas.

A rigor, o déficit ndo representaria um grande problema cso fose financiavel®. A
idéia que permeia os modelos keynesianos € que, se o déficit tem carater fiscal e destina-se
a aimentar renda hum ritmo compativel com seu financiamento, a divida mantém-se sob
controle. s porque ha, de forma crrespondente, um aumento da base tributéria que
eleva aarrecalacd. Dess modo, as finangas puldicas $ estariam fragilizadas ® houvesse
um descompas entre ataxa de endividamento e agerac® de reaursos necessaria para
faze-lhe frente.

Em resumo, as experiéncias mais recentes das finangas publicas apontam para
alguns temas que ndo devem ficar de fora de qualquer legislac@o a respeito: principios de
gestdo fiscd responsavel, possibilidade de imposicdo de limites na gerac® de déficits
pukbicos e na forma de seu financiamento; possibilidade de imposicéo de metas fiscais;
definic2o de regras e proibicdes mais estritas em fungzo do ciclo eleitoral*®; definiczo clara
das relagdes federativas, especialmente no que se refere @ endividamento subnacional;
criac@® de mecanismos que asegurem atransparénciafiscal e @mntrole social.

1.2. O ensaio brasileiro

® No sentido de haver fontes de financiamento em termos de disponibilidade e eistos adequados, ou seja, que ndo
impliquem uma perspectiva futura de i ncapaci dade de financiamento.

19 Na mesma i recé das idé as de Nordhaus (1975), especia mente na adjacente hipétese de que os eletores tém escassa
capacidade para antecipar os provaveis dnus de paliticas expansionistas eeitoreiras, que surgiriam num periodo pés-
eletoral.



Sob o ponto de vista juridico, aorigem da Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil
pode ser explicitada em funcZo da previsio contida no artigo 163 da ConstituicZo Federal
de 1988(CF/88). Nao obstante, a motivagdo da L RF transcende a universo juridico.

Além de amlher a expedativa cnstitucional, a LRF pretende desempenhar um
outro papel igualmente significativo no atual contexto brasileiro: institucionalizar o guste
fiscal. Conquanto se reconheca que aLRF, per se, ndo se gresente como instrumento
suficiente para o equilibrio das financas do pais, aaedita-se que ela seja parte fundamental
dentro do conjunto de iniciativas necessarias ao alcance dese fim, na medida em que
defina & regras fundamentais no trato equili brado dos reaursos pubicos.

Por conseguinte, e para um melhor entendimento sobre a origem da LRF no Brasil,
0S proximos tépicos observam o Programa de Estabilidade Fiscal (PEF), no qual a LRF
esta formalmente inserida, o projeto da LRF, como iniciativa do Poder Exeautivo, e a
contribuicéo do Poder Legislativo na construgcéo dotexto final da Lei de Responsabilidade
Fiscd.

1.2.1. O Programa de Estabilidade Fiscal (PEF) ea LRF

De aordo com o panorama das contas pubicas tracalo por Giambiagi (1999, a
partir de meados dos anos 90, com o fim da inflac® descontrolada, as contas pubicas
brasileiras ©freram uma répida deteriorac®. Além disto, com a estabilidade monetaria, os
desequilibrios estruturais do regime fiscal brasileiro passaram a ficar muito mais claros.

Enquanto perdurou o periodo de inflac® alta, o resultado dbs finangas do pais
ficava amuflado por um mecanismo jA @nhecido: como as receitas possliam uma
indexacéo muito melhor do que & despesas, eram comuns as situagdes em que & reitas
nominais ficavam infladas face & despesas que, em termos reais, eram corroidas pela

inflag&. Por conseguinte, isso acaava gerando resultados de falso equilibrio fiscal.

1 CF/88, Art. 163. Lei complementar disporésobre: | - finangas plblicas; |1 - divida pliblica externa einterna, incluida a
das autarquias, fundagdes e demai s entidades controladas pelo poder publico; 111 - concessio de garantias pelas entidades
pubicas; IV - emissio e resgate de titulos da divida pablica; V - fiscalizag® das ingtituicOes financeiras; VI - operagdes
de cambio realizadas por érgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; VII -
compatihili zagdo das fungdes das ingtituicdes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as caracteristicas e condigoes
operacionais plenas das voltadas ao desenvol vimento regional.



Como se ndo bastasem esses desgjustes, um outro efeito perverso também
comprometia a eonomia brasileira: 0 imposto inflacionario. Apesar de financiar o setor
pubico, ese wsto recia injustamente sobre & camadas mais pobres da populacdo, na
medida em que estas ndo tinham aces a mecanismos de indexac® da moeda,

reproduzindo e refor¢cando o histérico problema da ma distribuicéo da renda.

Dessa forma, se, por um lado, a etabilidade monetéria trouxe justica social pelo
fim do imposto infladonério, por outro, apontou um imenso desgjuste no regime fiscal
brasileiro. A partir de entdo, ficava nitido que eam necessarias medidas que promovessem

o equilibrio das contas puHicas.

Desde a implantagd® do Plano Real, tem-se observado o esforco do Governo
Federal no estabelecimento de reformas pelo equilibrio fiscal. Todavia, a supressio das
condi¢cBes favoraveis de liquidez internacional retirou do Brasil a possibilidade de
prosseguir com o gradualismo na alocd desses gjustes estruturais. Ese novo cendrio,
marcado por crises ecndmicas'? e aneacas, acabou por obrigar a aelerac® do pocesd
de medidas de caéter estruturante, de modo que, em outubro de 1998 foi entdo proposto a
sociedade o Programa de Estabilidade Fiscal (PEF).

O PEF pode ser considerado como um marco orientador no proceso de
transformaca do regime fiscd brasileiro, na medida em que se alicer¢cana premissa de que
0 Estado ndo pode mais viver além de seus limites. Partindo dessa Gtica, se destacaque o
PEF compreende dois conjuntos de iniciativas distintas em termos de horizontes. O
primeiro, a Agenda de Trabalho, abrange medidas estruturais e mudangas institucionais
que guiardo as préticas fiscas no futuro com vistas ao equilibrio. O segundo, chamado
Plano de Acdo 19992001, entretanto, € composto por medidas de impado imediato,
servindo de do entre aredidade que antecale a programa e o periodo futuro, quando,
entdo, as medidas da Agenda ja estiverem surtindo seus efeitos.

Como referéncia aAgenda de Trabalho, pode-se dizer que ela busca daca na raiz
as causas estruturais do desequilibrio das contas pubicas. Asdm, estdo agui
compreendidas a regulamentac@® da reforma aministrativa, ja grovada pelo Congres

12 Especia mente as crises do México e do sudeste asiético.



Nacional (CN); a grovac@® e regulamentacd® da reforma da Previdéncia Social e a
ingtituicd da Lei Geral de Previdéncia Publica; as reformas tributaria e trabalhista,
imprescindiveis para promover a @mpetitividade do setor produtivo e estimular o
crescimento e a geracd do emprego; e aLei de Responsabilidade Fiscal, que ora se busca
avaliar, potencialmente cgaz de ingtituir a ordem definitiva nas contas puldicas do
conjunto de Poderes e niveis de governo, aém de medidas de menor folego, como a

desregulamentacé do setor de combustiveis.

Ja 0 Plano de Acdo 19992001 vem perseguindo 0 éxito na transicdo para a
estabilizac® definitiva das contas puldicas até que o novo ambiente de euilibrio fiscal
promovido pelas reformas estruturais esteja estabelecido. O Plano de Agéo concentra-se na
reducdo das despesas dos dois principais focos do desequilibrio das contas pubdicas. 0
déficit dos Sistemas de Previdéncia e os gastos do Governo Central (especialmente em
relac@® as Outras Despesas Correntes e de Capital — OCC).

Ainda dentro do Plano de Ag¢&o, estdo incluidas iniciativas para aimento de receta
(por exemplo, a prorrogaggdo e o aumento de diquota da CPMF, a equalizac® de
tratamento tributério e aumento de diquota referente aCOFINS), uma vez que, apesar de
sua magnitude, a redugéo de despesas ndo se verifica suficiente para equilibrar as contas

pubicas.

O redesenho do regime fiscal brasileiro, por intermédio dos dois instrumentos
(Plano e Agenda), procura atingir trés objetivos reladonados entre s e essenciais a
consolidac® da estabilidade e aretomada do desenvolvimento: a contengdo de novas
presHes espeaulativas contra amoeda brasileira; aredugéo dataxa de juros e o aumento da
poupanca interna, especialmente pelo crescimento substancial da poupanca pullica. Neste

sentido, como componente do PEF, a LRF exerce papel fundamental.

1.2.2. OprojetodalLRF

Jaem 1988 a Congtituicdo Federal previa a elicdo de uma lei complementar paraa
fixacd de principios norteadores das financas publicas no Brasil (artigo 163). Todavia,

somente dez aos mais tarde é que foi, concretamente, estabelecido um prazo para tal



iniciativa.  Entdo, por intermédio da Emenda Congtitucional n° 19'% (reforma
administrativa), no artigo 30* ficou determinado que o Poder Exeautivo teria o prazd de
cento e oitenta dias, a partir de sua promulgacéo, para apresentar ao Congreso Nacional
(CN) um projeto de regulamentacé parcial do artigo 163 ca CF/88.

Dess modo, ainda em 1998 o Exeautivo Federal tratou de ewviar a0 CN o
anteprojeto de lei, cujo texto ficou por trés meses a disposicéo para mnsulta pulica na
Internet, fato ese que rendeu nada menos do que 5.187 acess e catenas de proposicoes.
No final do ano 1998 e aé 0 més de maio de 1999 foram realizadas reunides com diversos
segmentos da sociedade, com vistas a ressaltar a importancia e anecessdade do projeto.
Autoridades estaduais e municipais também foram procuradas para debater a forma pela
qual se estruturaria 0 novo regime. Por fim, em abril de 1999 o Poder Exeautivo enviou ao
CN o Projeto da Lei de Responsabilidade Fiscd (PLRF), jA mm vérias das sugestdes
incorporadas.

Como ja se indicou, ainiciativa da LRF é mnsistente eimprescindivel no contexto
das medidas que o PEF contempla e segundo a opinido de Martus Tavares', a Lei de
Responsabilidade Fiscd seria o principal instrumento para a consolidagé do novo regime

fiscal brasileiro.

Estruturado em titulos e caitulos, o PLRF estabelece no Titulo I, que seus
dispositivos principais aplicam-se atodos os entes da Federac® e aos ®us respedivos
Poderes, alcancando além da Administracd direta, as autarquias, fundagdes pulicas e &
empresas que dependem de reaursos de seus respedivos tesouros para funcionamento.

Com quatro capitulos, o Titulo 1l contém o nlcleo do Projeto. Inicialmente, sdo
apresentados os principios fundamentais da gestdo fiscal responsavel, em seguida definem-
Se & normas gerais que devem nortea a boa alministragc® dos reaursos publi cos, basealas

3 Modifica o regime e dispde sobre principios e normas da Administracdo Publica servidores e agentes paliticos,
controle de despesas e finangas publicas e asteio de dividades a argo do Distrito Federal, e da outras providéncias.

1% Conforme dispée o art. 30: 0 projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da Constituicdo Federal sera
apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no prazo maximo de ento e oitenta dias da promulgacé desta
Emenda. Desta forma, este atigo pode ser considerado como o principal gatilho juridico para o nascimento da LRF, na
cLuaI 0 PLRF pode ser considerado seu estado embrionario.

15 Martus Tavares é economista e aua Ministro do Plangjamento, consignou este porto de vista no artigo
“Responsabil idade Fiscal e Competéncia Politica’, integral mente disponivel em www.federativo.bndes.gov.br .




na etipulacdo de limites para o endividamento e para o montante da divida, no
estabelecimento de condi¢bes para 0 aumento de gastos com as despesas de pesal, de
seguridade social, e outras relativas as agdes continuadas, e na definicdo de regras de
prudéncia na aministrac® financeira. Com referéncia a @sas varidveis cepitais das
financas puMdicas, consagram-se os limites maximos existentes e introduzem-se 0s
respedivos limites prudenciais. Além disso, ingtituiram-se 0S mecanismos de
compensac®, abrangendo todo ato do qual resulte aimento permanente de despesa, quer
seja pela aiacd de receita, quer pelo corte de gasto equivalente, sob pena daquele d@o ser

considerado nulo.

A partir desse acabouco legal proposto no Titulo I, possbilita-se uma disciplina
eficiente para evitar déficits recrrentes e imoderados, bem como a expansdo indesejavel
da divida puldica A propésito, eses limites, consoante preceito constitucional, seréo
fixados pelo Senado Federal, a partir de proposta do Presidente da Republica'®.

Ainda dentro do Titulo Il, no capitulo tercaro, esta disposto que os entes
federativos tém autonomia para definir sua politica fiscal, observados os principios e
normas do regime de gestéo fiscal responsavel. Entretanto, o PLRF estipula as entes que,
a0 definir a politica fiscal, facam-na de forma publica e transparente, asumindo
compromissos explicitos com desempenhos fiscais, financeiros e patrimoniais sistentaveis.

Os entes federativos ficam compelidos a registrar nos respedivos planos
plurianuais os objetivos de sua politica fiscal, com base em estimativas de evolugéo de
suas receitas, gastos, resultados primérios, endividamento e patrimdnio liquido. Nas leis de
diretrizes orgamentarias, por seu turno, deverdo constar as metas quantitativas relativas ao
exercicio a que se referir e as dois exercicios subsegiientes. Nes instrumento devera
constar ainda, quando neaessxria, justificaiva para eventuais desvios de trgjetoria,
acompanhada de indicagdo quanto aos procedimentos que serdo adotados para promover a
desejada mnvergéncia entre objetivos e metas.

%0 governo federa enviou no da 3 de agosto de 2000 ao Senado Federd a proposta de li mites globais para 0 montante
da divida consolidada da Unido, Estados e Municipios, conforme determina aLRF. Por fim, em dezembro de 2001, o
Senado Federa aprovou a Resolucdo n° 40, que define e onstitui os limites citados.



Dess modo, imprime-se ceta elasticidade agestdo fiscal sem, contudo, livrar os
governantes do cumprimento dos objetivos e das metas definidos. 1s esta de acordo com
anocéo de que 0 esencial é a onstrucéo detrajetdrias sustentaveis das contas pubicas.

Ainda @be destaca que o Projeto contempla o dilatamento dos prazos previstos
para acorrecgo de desvios, em determinados casos, quais fjam: no que se refere a
volume de gastos com pesal, quando da ocorréncia de desacelerac@® da taxa de
crescimento da economia ou eventos excepcionais como comogéo, cdamidade publica ou
guerra; no que se refere a montante de endividamento, na medida em que se acescenta a
ese rol de situagdes a ocorréncia de mudanca extremamente drastica na wnducéo das
politicas monetéria e @mbial, remnheddas como tal pelo Senado Federal.

Um outro aspecto relevante se refere a obrigatoriedade para que Estados e
Municipios definam metas fiscais e @sumam compromisos pubicos explicitos de
desempenho fiscal nas suas respectivas leis orcamentérias.

O Titulo Il é entéo finalizado com uma lista de providéncias a serem tomadas nos
casos em que se verificar descumprimento das normas ou desvios injustificados e
reiterados em relac@® aos objetivos e metas da politica fiscal, bem como definidos os
dispositivos de @rrec@o e as sangdes e penalidades de naturezainstitucional. Como serd
visto em outro tépico, as penalidades de caater individual foram contempladas em lei
ordinéria, sancionada em outubro de 200Q

A permanente fiscdizac@® da sociedade sobre os atos de gestdo publica é téo
relevante quanto as normas que disciplinam estes atos, destarte, o Projeto reserva o Titulo
Il exclusivamente @ tema da transparéncia fiscal. Essa matéria reaebeu um tratamento
com vistas a wnsagrar 0s principios da divulgacédo e do aceso amplo a informagdes
tempestivas, abrangentes, consistentes e mmparaveis obre @& contas pubicas dos trés
niveis de governo, incluindo os objetivos e metas da politica fiscal, as projegdes que
balizam os orcamentos publicos, dentre outros aspedos relevantes. Conforme ja foi
definido em topico anterior, aexperiéncia internacional sobre adigos de financas puHicas,
bem como a literatura a ess respeito indicam que atransparéncia €um dos instrumentos
mais eficazs para adisciplina fiscal.



No Titulo 1V, sdo abordados aspedos da divida pulica dos diversos entes da
Federac®, disciplinando-se & operagbes de aédito por eles contraidas. Dentro dos
capitulos que integram este titulo estdo a conceituacé e a caacterizacdo da divida pulica,
de a®rdo com a sua origem e naturezg bem como as exigéncias estritas para seu registro e
controle. Também fica estabeleddo que cala ente federativo, através do respedivo Poder
Exeautivo, disponha de informagdes atualizadas da suas dividas interna e externa,
incluindo aquelas de responsabil idade de seus 6rgéos de alministracé indireta.

O projeto propds, igualmente, regulamentar o dispositivo constitucional que limita
o0 montante de operacles de aédito em cada exercicio financeiro aquele definido para &
despesas de caital. Excecdo a essa regra somente sera almitida quando a operacéd de
crédito for prévia e epressaamente autorizada em lei, aprovada por maioria @soluta do
Poder Legislativo, a qual dispord, necessariamente, sobre a o©rrespondente ertura de
crédito adicional com finalidade precisa, tendo como fonte o produto de tal operacé.

A divida mobilidria também € objeto de controle rigoroso. O PLRF exigiu a
definicdo das finalidades a que se destinam os reaursos dela provenientes, como, por
exemplo, para @bertura de déficits autorizados nas leis orcamentérias, e a necesaria
transparéncia dravés da prestacgo de informagdes a populacd, previamente arespediva
oferta pubica Fica mnsignada a &igéncia, para aemissdo de titulos pulicos, de anpla
prestac® de informagdes bre forma, critérios, sistema de wlocac® e remuneracéo,

assim como do competente registro em sistema centralizado de liquidacé e austodia

A concessio de garantias por parte do setor pubico também recebe, no Titulo V do
referido Projeto, regulamentacé@ que concorre dedsivamente para adisciplina fiscal. Entre
os dispositivos que tratam da questdo, mereeem destaque: a exigéncia de contragarantia
nunca inferior a0 montante garantido, a adimpléncia do garantido e acobranca de taxa de
concessao de garantia.

O Titulo VI trata do relacionamento entre 0s entes da Federacd no que tange a
responsabilidade fiscal. Nele etd estabelecido, como diretriz geral, que & relagdes fiscas
entre os diferentes entes da Federac® e esferas de governo deverdo pautar-se pelo
equilibrio federativo e pela descentrali zac& financeira. Novas regras o definidas para &

transferéncias voluntarias de reaursos e concessao de aéditos.



A proibicdo de mncessio de qualquer empréstimo ou financiamento para
pagamento de despesa de pesal, bem como aredizacdo de operacdo de crédito que tenha
por objetivo renovar, refinanciar ou pogergar divida anteriormente mntraida foi
enfatizada. Este dispositivo passou a ser fundamental uma vez que houve reestruturagéo
saneadora por parte do governo federal das dividas de Estados e Municipios, conjugada
com outras regras de gestdo fiscal responsavel contidas no Projeto.

O Titulo VII considera o inter-relacionamento entre finangas pulicas e privadas.
Dentro desse tema foi conferido particular realce a papel do poder pulico como agente
normativo e, sobretudo, regulador da atividade eondmica nos termos do art. 174 da
Congtituicéo Federal. Os dispositivos constantes desse Titulo disciplinam e restringem as
transferéncias de reaursos puldicos para o setor privado, em especial sob a forma de
capitalizaces, subvencdes econdmicas e subsidios de pregos pulicos. Dese modo, a
destinacé e autilizac® de reaursos pubicos para pesoas fisicas ou juridicas mente

poderdo ocorrer se vierem a ser expressaamente autorizedas em lei.

No atavo e ultimo Titulo, ficam estabelecidas as disposicOes finais e transitorias.
Ainda, objetivando dar transparéncia fiscal as contas previdenciarias, especiamente
aquelas do Regime Geral de Previdéncia Social, é proposta aseparacd® dessas contas das
demais despesas correntes, de modo a permitir uma melhor avaliac& dos planos de asteio
e beneficios.

Considerados cada um desss aspedos, e também o0 seu conjunto, é possivel
perceber que, desde 0 seu o projeto inicial, a LRF tem a preocupacé de consolidar um
novo regime fiscal para o Brasil. Para tanto, o Governo procurou faze com que sua
iniciativa induzisse um proces de profunda mudanca altural. Quer seja pela associacé
da LRF a um sistema de sancdes e puni¢des, ou pelo comprometimento do gestor com
resultados assumidos pullicamente, 0 que importa é que 0s incentivos aos governantes
devem mudar radicalmente. A partir de agora, o volume dos gastos deixa de ser o
indicador de performance, dando lugar a disciplina e responsabilidade na gestdo dos
reaursos disponibilizados pelo contribuinte. Parece bastante |6gico, afinal: gastar, mas de
formatransparente ena exata medida em que asociedade esteja disposta afinanciar.



1.2.3. A Contribuicado do Poder Legislativo

Este tépico versa sobre & principais contribuices que o Senado e a Camara
Federal trouxeram a0 PLRF por intermédio do Substitutivo (PLP 18-D, na Camara dos
Deputados, e PLC 4/200Q no Senado Federal).

Segundo o relator da Comissdo Especial PLP 18/99%', o Deputado Pedro Novais'®,
o PLRF continha regras nitidamente atentatérias as prerrogativas dos poderes Legislativo e
Judiciério e @ pacto federativo, que, caso mantidas, adiariam a glicac® da Lei até o
deslinde das questfes juridicas que iriam suscitar. Exemplo dessa circunstancia, segundo o
Relator, € que o PLRF ndo atendia plenamente a artigo 24 da CF/88, o qual define como
comum a mpeténcia dos entes para legislar sobre direito financeiro, or¢camento e
previdéncia social, cabendo a Unido limitar-se a etabelecer normas gerais. Cabe lembrar
que areparticdo de mmpeténcia legislativa é ondicdo essencial ao principio federativo,
erigido como clausula pétreana cata constitucional. Concluindo, o parlamentar assverou
que em vérias oportunidades o PLRF excedeu-se en procedimentos e comandos proprios

de @os normativos ou de regulamentac@® dos Estados e Municipios.

E possivel admitir entd0, mesmo em répida leitura, que o PLRF, em seus 110
artigos e mais de 500 dispositivos, abundantes em detalhes, acabou por velar parcialmente
0 seu real intuito, namedida em que érangeu aress teméticas além do seu red escopo. Por
outro lado, o Substitutivo, com 77 artigos, procurou restringir-se mais as normas de

financas puHicas voltadas para aresponsabil idade na gestéo fiscal.

No que toca & sancdes de ordem penal e pessoal, nem o PLRF nem, tampouco, o

Substitutivo fizeram maiores consideragdes, uma vez que esta matéria € objeto de lei

¥ Comissio Especial destinada a @reciar e proferir parecer ao Projeto de Lei Complementar n° 18, de 1999, que "regula
oartigo163incisos|, Il, Il e 1V, e o artigo 169 da Constitui¢éo Federa, dispde sobre principios fundamentais e normas
gerais de finangas plblicas e estabelece o regime de gestdo fiscd responsavel, bem assim dtera aLei Complementar n°
64, de 18 de maio de 1990'. (Remetido ao Senado Federa em 02/02/00).

18 Nas palavras do Deputado Pedro Novais; 0 Projeto continha regras nitidamente aentatérias as prerrogativas dos
Poderes ludiciario e Legislativo e ao pacto federativo que, se mantidos, adiariam a aplicagéo dale até o dedinde das
questdes juridicas que iria suscitar. Conforme consignado na Nota Taquigrafica 1366, de 02/12/99.



ordindria. Recentemente'®, o Presidente da RepUHica sancionou a Lei de Crimes Fiscais
que contemplou, entdo, essas questdes. Com relac® as sangdes de ordem administrativa e
eandmica, é relevante destaca que, no caso da suspensdo de transferéncias voluntérias,
ficam excetuadas aguelas voltadas para a €ucac®, asalde e a ssisténcia, como forma de

evitar que @ comunidades sjam punidas por desmandos dos gestores pulli cos.

O Substitutivo também enfatizou aimportancia do sistema federal de planejamento,
valorizando os trés componentes do sistema: Plano Plurianual (PPA), Lel de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentéaria Anual (LOA), de modo que a des foram
reservados novos papéis, tendo em vista adefinicdo de etratégias, objetivos e metas de
politicafiscal.

Outro ponto importante que nasceu do Substitutivo esta relacionado com a
administracé e a rendncia de receitas. Enquanto o projeto original se preocupou, quase
gue, exclusivamente, com a despesa, 0 Substitutivo valorizou a previsdo e aperseguicéo de
metas de arecalacd, incorporando também normas que exijam dos entes federados a
instituicd e acobranca de tributos de suas competéncias. Sobre alimitacéd® de empenho,
por frustrac® de receta, por exemplo, o Substitutivo inovou ao remeter a LDO os critérios
de limitag@o, ao contrério do PLRF que previa rte automético e linear.

A utilizac® da Receita Corrente Liquida (RCL) como elemento bésico para o
célculo dos diversos limites aplicaveis as despesas e adivida puldica em lugar da recdta
tributéria disponivel também é iniciativa mntida no Substitutivo, 0 que @mncorda com 0s
termos previstos nas Leis Camata | e 11?°. Acercadas operacdes de financiamento da divida
mobilidria federal, o projeto original propugnava a exclusdo destas operagdes do
orcamento pubico, contudo a posicdb do Substitutivo a ess respeito foi de que &
operacdes deveriam constar na Lei Orcamentéria Anual.

O Substitutivo trouxe o conceito de despesa obrigatéria de durac@® continuada (por
mais de dois exercicios) em lugar da originalmente proposta, despesa de longo prazo
(periodo superior atrés exercicios).

19 A Lei 10.028 foi promulgada em 18/20/2000 e éconhecida como Lei de Crimes Fiscais.
20 Respectivamente, Leis Complementares 82, de 27/0395 e 96, 31/05/99.



Por fim, uma das mais importantes contribuicdes que o Poder Legislativo trouxe
por intermédio do Substitutivo foi a previsdo da constituicdo do conselho de gestéo fiscd,
gue deve ser integrado por representantes de todos os Poderes e esferas de governo, do
Ministério Pablico e da Sociedade Civil, com os propositos de acmpanhar e avaliar a
politica eoperadonalidade da gestdo fiscal.

De resto, outras mudangas promovidas pelo Substitutivo no texto original ou sdo

pontuais ou podem ser imputadas a necessdade de adequacéd atémicalegislativa

Neste primeiro capitulo, destacaam-se alguns principios e regras para a politica
fiscal que, se presume ter relacd® com as escolhas consignadas pela LRF brasileira
Também o PEF mereceu destaque, na medida em que foi um instrumento agregador de
diversas medidas de mrrecdo e equilibrio datrajetoria do déficit observada, dentre a quais
aprincipal € aprépria expectativa de aiac® dalei fiscal. Como complemento, delineou-se
0 projeto do Governo para aLRF, de forma ase definir o seu feitio, aém de onstatar-se a
participacé® Poder Legislativo, efetivado por intermédio do Substitutivo.

A partir desta seqiéncia, 0 segundo capitulo, que trard a es€ncia da lei fiscal
aprovada, podera ser entendido de modo mais global, ndo apenas como uma cmplexa
pecajuridica, mas como um instrumento de gestéo fiscal, baseado em escolhas econémicas

e politicas diante de dgumas alternativas possiveis.

CAPITULO 2 - A LEI COMPLEMENTAR 101: UMA ABORDAGEM
ABRANGENTE

No capitulo inicial, foram registrados alguns principios e regras para a politica
fiscal que tém servido de suparte para iniciativas como a LRF brasileira. Na seqiéncia,



expds-se 0 PEF como uma iniciativa plural e complexa na direcdo do equilibrio fiscal, da
qual a LRF é parte fundamental. A guisa de mnclusio, delineou-se o projeto do Governo
para aLRF, de forma ase definir o seu feitio, além de mnstatar-se a participacdo Poder
Legislativo, efetivado por intermédio do Substitutivo.

Para este segundo cagpitulo, se remeteu a intencéo de expor a Lei finalmente
aprovada. Sem a rigidez que o documento legal apresenta, procurou-se éranger o sentido
de cala dispositivo. Adicionalmente, anotaram-se atigos congtitucionais relacionados,
além de alguma legislacdo especifica como, por exemplo, a Lei n° 9.9952000 (Lei de
Diretrizes Orcamentérias para aUnido no exercicio financeiro de 2001, a quem tantas
vezes coube regulamentar ou dispor complementarmente aLRF. Por oportuno, destacase
que, neste segundo cagpitulo, buscou-se registrar todas as nuangas da nova Lei Fiscd, ao
paso que, no prosseguimento deste trabalho, € que se propde uma andlise mais centrada a

luz das ingtituicdes orcamentérias.

2.1. O Formato da LRF

A Lei de Responsabilidade Fiscal ou Lei Complementar n°101, de 04 de maio de
200Q é composta por setenta e énco artigos, distribuidos em subsegdes, segdes e caitulos,
e pode ser sistematizada da seguinte forma:

Capitulo | — Disposi¢des Preliminares (arts. 1° e 2°9)

Capitulo Il — Do Plangjamento (arts. 3° a 10)
Secdo | — Do plano plurianual (art. 3°)
Secdo Il — Dalei de diretrizes orgamentarias (art. 4°)
Secdo 11 — Dale orgamentaria anual (arts. 5° a 7°)
Secdo |V — Da execugdo argamentéria e do cumprimento das metas (arts. 8°a 10)

Capitulo 1l - Da Receita Pablica (arts. 11a14)
Secdo | — Da previsdo e da arecadagéo (arts. 11a13)
Secdo I — Darentncia dareceita (art. 14)



Capitulo 1 V- Da Despesa Publica (arts. 15 a 24)
Secéo | — Dageracdo dadespesa(arts. 15a17)
Subsecéo | — Da despesa obrigatoria de caréter continuado (art. 17)
Secdo Il — Das despesas com pessoa (arts. 18 a23)
Subsegéo | — Definigdes e limites (arts. 18 a 20)
Subsecdo Il — Do controle da despesa total com pessoal (arts. 21 a 23)
Secéo |11 — Das despesas com a seguridade social (art. 24)

Capitulo V —Das Transferéncias Voluntérias (art. 25)

Capitulo VI — Da Destinacao de Reaursos Publicos para 0 Setor Privado (arts. 26 a 28)

Capitulo VII —Da Divida e do Endividamento (arts. 29 a 42)
Secdo | — Definigdes bésicas (art. 29)
Secdo Il — Dos limites da divida puHica e das operacfes de crédito (art. 30)
Secdo |11 — Dareconducdo da divida aos limites (art. 31)
Secdo |V — Das operacdes de crédito (arts. 32 a 39)
Subsecéo | — Da contratacéo (arts. 32 e 33)
Subsecdo Il — Das vedacgOes (arts. 34a 37)
Subsecdo Il — Das operagdes de crédito por antecipacdo de receita
orcamentéaria (art. 38)
Subsecdo |V — Das operagdes com o Banco Central do Brasil (art. 39)
Secéo V — Da garantia e da contragarantia (art. 40)
Secdo VI — Dos restos a pagar (arts. 41 e42)

Capitulo VIII - Da Gestéo Patrimonial (arts. 43 a 47)
Secdo | — Das disporibilidades de caixa ( art. 43)
Secdo Il — Da preservagéo do patriménio puldico (arts. 44 a 46)
Secdo |11 — Das empresas cortroladas pelo setor pubico (art. 47)

Capitulo I X —Da Transparéncia, Controle eFiscalizacdo (arts. 48 a59)
Secéo | — Datransparéncia da gestdo fiscal (arts48e49)
Secédo Il — Da escrituragdo e consolidacdo das contas (arts. 50 e 51)
Secdo |11 — Do relatério resumido de execucdo arcamentéria (arts. 52 e 53)
Secdo |V — Do relatorio de gestao fiscal (arts. 54 e 55)
Secéo V — Das prestactes de contas (arts. 56 a 58)



Secdo VI — Dafiscalizag8o da gestéo fiscal (art. 59)

Capitulo X — Das Disposi¢Oes Finais e Transitorias (arts 60a 75)

2.2. O Conteludoda LRF

A partir dessa sistemética (forma), a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000 (LRF), pretende alcancar um intento bastante essencial: estabelecer normas de
finangas pulicas voltadas para aresponsabilidade na gestéo fiscal. No entretanto, a idéia
de responsabilidade na gestdo fiscal estimula diversas interpretagdes. Para amenizar
tamanha abstrac®, aLei assume, ja nainauguragd de seu texto, que aresponsabilidade na
gestéo fiscd pressupde a acé planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios cgpazs de afetar 0 equilibrio das contas pubicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre recetas e despesas e aobediéncia alimites e
condi¢gbes no que tange a renlncia de receita, gerac® de despesas com pesal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada emobiliéria, operagdes de crédito, inclusive
por antedpaca de receta, concessio de garantia einscricéo em Restos a Pagar.

Ainda neste primeiro capitulo, das disposi¢des preliminares, fica definido um dos
aspedos mais importantes e controversos dese diploma legal: a sua abrangéncia. Uni&o,
Estados, Distrito Federal, Municipios, suas respedivas administragdes diretas, fundos,
autarquias, fundagdes e empresas estatais dependentes estdo todos sob o regime da LRF.
Mas o legislador foi além: estabeleceu que, aém do Poder Exeautivo, os Poderes
Legislativo e Judiciério estéo submetidos a0 mesmo ordenamento. Diante desta realidade,
0 Brasil encea uma nova dapa na sua realidade federativa e transcende os limites de
alcance definidos nas iniciativas de outros paises com esse mesmo propdsito, como a

argentina, a neozelandesa, a peruana ou a norte-americana.

2L publi cada.no D.O.U. de 05 de maio de 2000.



Porém, sem desmerece o arrojo da iniciativa, se registra que tem surgido algumas
incdmodas contendas juridicas versando justamente sobre o alcance desta lei federal. 1s©
por conta de dguns dispositivos considerados mais especificos e que, talvez, estejam indo
além da permissio constitucional prevista no artigo 1632 Como contraponto a essa
questdo, destacase que houve no Brasil, principaimente g6s a Constituicdo Federal de
1988 uma grande descentralizac® fiscal, marcada principamente pela devolucéo de
funcbes de gastos e pelos repasses de reaursos tributérios a entes subnacionais que, quando
combinada @m o malogrado cenério fiscal brasileiro, acda indicando ceta conveniéncia
pela imposicéo de condi¢bes mais rigidas, como a proibi¢éo do financiamento dos déficits
dos governos subnadonais ou a reparticéo de limites globais de gasto com pessal entre

poderes e Grgaos.

Um pouco menos polémico, o rol de definicdes contidos no art. 2° é de suma
importancia para a ©ompreensdo e para a aplicac® da LRF. Aqui estdo consignados
entendimentos bre, por exemplo, empresa mntrolada® e enpresa estatal dependente®”.
Contudo, o conceito mais importante parece mesmo ser 0 de recata @rrente liquida
(RCL)%. Ao se andlisar adefinicdo da RCL, observa-se que o legislador esteve preocupado
em identificar aquelas receitas desembaracalas e livres das vinculagdes constitucionais,
legais ou previdenciérias, além de manter uma ceta aeréncia mm 0s conceitos ja
utilizedos pelas Leis Complementares 82/95 e 96/99 (Leis Camata | e I1). Contudo, uma
avaliacéd mais apurada denuncia uma grave falha. Sem a possibilidade de expurgar os

valores reaehidos por transferéncias voluntarias do conceito de RCL, o Poder Exeautivo

2 Acrescenta-se que Lei Complementar é instrumento que define normas gerais, ficando o disciplinamento mais
especifico por conta deinstrumentos como ale ordinaria

z Empresa ontrolada: sociedade ajja maioria do capital sociad com direito a voto pertenca, direta ou indiretamente, a
ente da Federag@o.

24 Empresa estatal dependente: empresa @ntrolada que receba do ente @ntrolador recursos financeiros para pagamento
de despesas com pessa ou de custeio em gerd ou de @pitad, excluidos, no dtimo caso, agueles provenientes de
aumento de participagd acionaria.

%5 Receita Corrente Liguida: somatorio das receitas tributérias, de @ntribuigdes, patrimoniais, industriais, agropecudrias,
de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos: a) na Unido, os valores transferidos
aos Estados e Municipios por determinagéo constitucional ou legal, e as contribuigdes mencionadas na dinea a do inciso
I enoinciso Il do art. 195, e no art. 239 da Congtituicéo; b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por
determinag&o constitucional; ¢) na Uni&o, nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo dos rvidores para o custeio do
seu sitemade previdéncia e assténciasocid e & recdtas provenientes da mmpensacio financeira citadano §9° do art.
201 ch Constituigdo. Serdo computados no célculo da receita @rrente liquida os valores pagos e recebidos em
decorréncia da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, e do fundo previsto pelo art. 60 b Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias. N&o serdo considerados na receita corrente liquida do Distrito Federd e dos
Estados do Amapa ede Roraima os recursos recebidos da Unido para atendimento das despesas de que tratao inciso V do
§ 1° do art. 19. A recdita corrente liquida serd apurada somando-se as recdtas arrecadadas no més em referéncia enos
onze anteriores, excluidas as duplicidades.



acabou penalizado, uma vez que ndo ha possibilidade de executar os valores recebidos em
fins diversos do pactuadc®®, a0 mesmo tempo em que areparticd dos limites globais da
despesa total de pessal participa dos valores recebidos. Em Ultima andlise, vé-se ai um
forte incentivo para que prefeitos, principalmente, reausem as eficientes implementagdes

diretas por intermédio das transferéncias voluntérias.

No segundo capitulo, do panejamento, foi reforcada a importancia dos
instrumentos do sistema de planejamento. Em funcéo do veto proposto pelo Exeautivo, 0
dispositivo relativo ao PPA ficou totalmente prejudicado. Na se¢é |l deste capitulo, ficou
definido que a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), sem prejuizo da previsdo
congtitucional, dispora também sobre: equilibrio entre receitas e despesas; critérios e forma
de limitagc&4 de empenho, nos casos de frustraggo de receita e exces sobre o limite da
divida consolidada. Também fica aencargo da LDO o estabelecimento de normeas relativas
ao controle de austos e a aaliac@® dos resultados dos programas financeiros com reaursos
do orcamento, além de etipular condicdes e exigéncias para transferéncias de reaursos a

entidades puHicas e privadas.

No entanto, 0 ponto que mais revigora aimportancia da LDO diz respeito aos
Anexos que passaam a faze parte dessa Lei. Num desses anexos, 0 Anexo de Metas Fiscais,
serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e mngantes, relativas a reaitas,
despesas, resultados nominal e priméario e montante da divida pubica para o exercicio a
que se referirem e para os dois sguintes. Além dis, ese anexo dever4 mnter ainda a
avaliagé do cumprimento das metas relativas ao ano anterior; o demonstrativo das metas
anuais, instruido com meméria e metodologia de clculo que justifiquem os resultados
pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a
consisténcia delas com as premissas e 0s objetivos da politica eonbmica nacional; a
evolugdo do petriménio liquido, também nos ultimos trés exercicios, destacando a origem e
a glicac® dos reaursos obtidos com a alienacdo de ativos, a avaliacéd da situac®
financeira e auarial: dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos srvidores
pukbicos e do Fundo de Amparo ao Trabalhador e dos demais fundos pubicos e programas

% A LRF ratifica aproibi ¢80 de transferéncias voluntérias para pagamento de despesas de pessoal.



estatais de naturezaatuarial; o demonstrativo da estimativa e @mpensa¢® da rendncia de
receita eda margem de expansdo das despesas obrigatérias de caéter continuado.

Outro anexo de fundamental importancia €o Anexo de Riscos Fiscais, onde seréo
avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas puhicas,
informando as providéncias a serem tomadas, caso se @ncretizem. Também merecerelevo
o fato de que a mensagem que encaminhar o projeto da Unido apresentard, em anexo
especifico, os objetivos das politicas monetéria, crediticia e @mbial, bem como os
parémetros e as projegdes para Seus principais agregados e variaveis e, ainda, as metas de
inflag& para o exercicio subseglente.

Na sec® Il deste segundo capitulo, a Lel Orcamentaria Anual (LOA) recebeu
especial atencd. Assim como na LDO, a LOA passara a onter novos anexos. Como
exemplo, destacam-se: o demonstrativo da cmpatibilidade da programacdo dos
orgamentos com 0s objetivos e metas constantes do Anexo de Metas Fiscais, 0
demonstrativo regionalizado do efeito sobre & despesas e receitas deoorrentes de
beneficios de naturezatributéria, financeira ecrediticia aque se refere o § 6° do art. 165 da
Congtituicéo, bem como das medidas de compensac¢é a rendncias de receita e @ aumento
de despesas obrigatorias de caéter continuado; a reserva de cntingéncia, cuja forma de
utilizacd® e montante, definido com base nareceita wrrente liquida, seréo estabelecidos na
LDO?, ficando sua destinacé limitada a atendimento de passivos contingentes e outros
riscos e eventos fiscais imprevistos. Registre-se que houve veto do Exeautivo a proposta
inicial que propiciava autilizagdo da reserva também para 0 pagamento daqueles restos a
pagar sem cobertura financeira no exercicio. Resslte-se, ainda: que todas as despesas
relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual, e & receitas que & atenderdo,
constardo da LOA; que o refinanciamento da divida pulica constara separadamente na lei
orcamentéria enas de aédito adicional; que a aualizaca® monetéria do principal da divida
mobilidria refinanciada ndo podera superar a variac® do indice de pregs previsto na
LDO, ou em legislacéo especifica; que évedado consignar na lei orgamentaria aédito com

27 LDO/2001, art. 33. A proposta or¢amentédria onterareserva de contingéncia, constituida exclusivamente mm recursos
do agamento fiscal, em montante equivalente @ no minimo, dois por cento dareceita @rrente liquida.

Paréagrafo Unico. Nalei orgcamentaria, o percentual de que trata o caput deste atigo ndo serainferior aum por cento, com
recursos do argamento fiscal.



finalidade imprecisa ou com dotacé ilimitada; e que alei orcamentaria ndo consignara
dotacgo parainvestimento com durac® superior a um exercicio financeiro que ndo estgja
previsto no plano plurianual (PPA) ou em lei que autorize asua inclusio.

Esta mesma se¢éo, em relagéo ao Banco Central do Brasil, definiu que: as despesas
relativas a pessoal e encargos ociais, custeio administrativo, inclusive os destinados a
beneficios e asdsténcia aps srvidores, e ainvestimentos integrardo as despesas da Unido,
e serdo incluidas na lei orcamentaria; o resultado, apurado apos a constituicdo ou reversao
de reservas, congtitui receita do Tesouro Nadonal, e sera transferido até o dédmo dia Util
subseqiiente a @rovacd® dos balancos £mestrais e, cas0 sgja 0 resultado negativo,
congtituira, entdo, obrigac@® do Tesouro para wm o Banco Central do Brasil, sendo este
consignado em dotacdo especifica no or¢gamento. Quanto ao impado e ao cugto fiscal das
operagbes redizadas pelo Banco Central do Brasil, eses <0 demonstrados
trimestralmente, nos termos em que dispuser a LDO da Unido. Em relagcéo aos balangos
trimestrais do Banco Central do Brasil, dever&o conter notas explicaivas $bre os custos
da remuneracé das disponibilidades do Tesouro Nacional e da manutencéo das reservas
cambiais, além da rentabilidade de sua cateira de titulos, destacalos os de emissdo da

Unido.

Sobre a &eaucéo orcamentéria, a secd® |V determinou que, até trinta dias apds a
puldicacdo dos orcamentos, nos termos em que dispuser a LDO, o Poder Exeautivo
estabelecea a programacd® financeira e o cronograma de eeaucdo mensal de
desembolso®®. Ainda nesta sec@, ficou estipulado que, se verificado, ao final de um
bimestre, que aredizacé da receta podera ndo comportar 0 cumprimento das metas de

2 Em seu art. 75, a LDO/2001 dspde que os Poderes deverdo elaborar e publicar até trinta dias apés a publicac® daLel
Orgamentéria de 2001, cronograma anua de desembolso mensal, por 6rgéo, nos termos do art. 8° da Lei Complementar
n°101, de 2000, com vistas ao cumprimento da meta de resultado primério estabelecida nesta Lei.

§ 1° Os atos de que trata 0 caput conterdo cronogramas de pagamentos mensais a conta de recursos do Tesouro e de
outras fontes, por érgdo, contemplando limites para a eecugdo de despesas ndo financeras;

§ 2° No caso do Poder Executivo, o0 ato referido no caput e os que o modificarem conterdo: metas bimestrais de
reali zacdo de receitas, conforme disposto no art. 13 daLei Complementar n° 101, de 2000, incluindo seu desdobramento
por fonte de receta epor fonte de recursos;

I — metas quadrimestrais para o resultado primario dos orgamentos fiscal e da seguridade social;

Il — demonstrativo de que aprogramacgd atende aessas metas,

§ 3° Excetuadas as despesas com pesd e encargos ciais, 0s cronogramas anuai s de desembolso mensa dos Poderes
Legislativo e Judiciario e parao Ministério Piblico, terdio como referencia o repasse previsto no art. 168 da Constitui¢&o,
na forma de duodécimos.



resultado primério ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscas, os Poderes e o
Ministério Pablico promoverdo, por ao préprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subseglentes, limitacd de empenho e movimentac@ financeira, segundo os critérios
fixados pela LDO*. Note-se que ete mecanismo é idéntico aquele mnhecido como
sequestration na legislac® orcamentéria norte-americana®®, de modo a evitar-se
descolamento entre a expedativa orcamentaria e aexeaucdo financeira. Além do exposto, é
imperativo destaca que, pela primeira vez na histéria do pais, se &saime 0 Compromisso
legal de distribuir entre todos os poderes e 6rgaos o esforgo pelo ajuste fiscal. Nem mesmo
nos casos da experiéncia internacional estudados até aqui, se verificou um mecanismo
semelhante. Deste modo, se goreda cmo positiva anovidade, uma vez que esta mnsolida
a solidariedade na luta pelo equilibrio fiscd.

No entanto, em 7 de fevereiro de 2001 oGoverno Federal publicou um deaeto de
compatibilizac® entre aredizacdo darecita e a geaucd da despesa que contingencia
apenas para 0 Exeautivo gastos na ordem de 5,8 hilhGes de reais, o gque, de ceta forma,
livra os demais poderes deste esforco. O que se percebe, narealidade, € amaterializacé de
um complexo jogo ke interesses politicos que acdam por fragilizar, ainda mais, as
instituicdes de finangas publicas do pais. Com prejuizo dos mecanismos de planejamento,
em espedal daLOA, esse aranjo incomum acaba por tornar ficticia a etimativa darecita
e irreal a fixacd® da despesa, pondo em risco a aedibilidade do proces® orcamentério

nacional.

No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a LRF prega a

% Em seu art. 70, a LDO/2001 dspde: caso seja necesséria limitagéo do empenho das dotagBes orcamentérias e da
movimentago financeira para dingir a meta de resultado primério, nos termos do art. 9° da LC n° 101, de 2000, prevista
no art. 18 desta Lei sera fixado separadamente percentua delimitag&o para o conjunto de projetos, atividades e operagies
especiais e cd culada de forma proporcional a participag&® dos Poderes e do Ministério Piblico da Unidio em cada um dos
citados conjuntos, excluidas as despesas que constituem obrigacéd constituciona oulega de execugéo.

§ 1° Na hipétese da ocorréncia do disposto no caput deste atigo, o Poder Executivo comunicard as demais Poderes e &
Ministério Publico da Unido, acompanhado da memoéria de @l culo, das premissas, dos pardmetros e da justificagé do
ato, o montante que @berd a @da um nalimitagéo do empenho e da movimentaco financeira

§ 2° Os Poderes e 0 Ministério Pabli co, com base na comunicacé de que trata o § 1°, publicardo ato estabelecendo cs
montantes que, cal culados na forma do caput, caberdo aos respectivos érgaos na limitagd do empenho e movimentagé
financeira.

§ 3° O Poder Executivo demonstrard, em até quinze dias, perante o Congresso Nacional, em relatério que serd goreciado
pela Comissdo Mista de que trata o art. 166, § 1° , da Congtitui¢cd, a necessdade da limitagdo de empenho e
movimentagdo financeira nos percentuai s e montantes decretados.

% Refere-se aqui ao Budget Enforcement Act - BEA(1990).



recomposicao das dotagdes, cujos empenhos foram limitados, de forma proporcional as
reducoes efetivadas. Considere-se ainda que: ndo ser&o objeto de limitac@® as despesas que
constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente, inclusive ajuelas destinadas ao
pagamento do servigo da divida, e & resslvadas pela LDO. Inicialmente, pode-se supar
que afaauldade dada aL DO esteja baseada na intencéo de anpliar a parcela impositiva do
modelo orgamentario brasileiro, na medida em que resguardaria cetas despesas do
contingenciamento. Por outro lado, um exame mais aprofundado revela que o
estabelecimento de resslvas dentro da LDO implica o cumprimento de ritos mais
restritivos quando da necessidade de se aimentar estas despesas. Deste modo, albergar
despesas na LDO significatambém submeté-las a um maior controle de sua expansdo.

A guestdo da solidariedade entre os poderes, na busca do equilibrio fiscal, é téo
importante que o legislador mais uma vez definiu: no caso dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do Ministério Publico ndo promoverem a limitac@® no prazo estabelecido no
caput, € o Poder Exeautivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes orcamentérias. Todavia, em decisio receite®, o Supremo
Tribunal Federal suspendeu em carédter liminar a eficada deste dispositivo.

Em relag® ao cumprimento das metas, a LRF determina que, no final dos meses de
maio, setembro e fevereiro, o Poder Exeautivo demonstrard eavaliard o cumprimento das
metas fiscais de cala quadrimestre, em audiéncia publica na cmmissdo mista de planos,
orcamentos pukicos e fiscalizac@® do Congresso Nadonal ou sua equivalente nas Casas
Legislativas estaduais e municipais. Em prosseguimento, estabelece que, no prazo de até
noventa dias apds 0 encerramento de cala semestre, o Banco Central do Brasil apresentard,
em reunido conjunta das comissdes tematicas pertinentes do Congreso Nadonal, uma
avaliagd do cumprimento dos objetivos e metas das politicas monetéria, crediticia e

cambial, evidenciando o impado e o custo fiscal de suas operagdes e 0s resultados

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade, impetrada por aguns Partidos Politicos, resultou na Medidade Liminar n°
22385 quetratou de suspender aeficaciado § M3° do artigo 009° da LRF. A decisdo foi tomada de forma unanime
pelos Ministros do Supremo Tribunal Federd que se reuniram em plenério no dia 20/06/200L1.



demonstrados nos balancos, em clara demonstrac® da valorizac® que se dribui a
transparéncia dentro do novo modelo de gestéo fiscd pretendido.

O terceiro capitulo, que versa sobre receita pubica tem sua primeira sec®
preocupada en demarcar a importancia da previsdo e da arecalac@® dos tributos para os
entes nadonais. Desta forma, assume que ainstituicéo, a previsdo e a éetiva arecalac®
de todos os tributos da competéncia mnstitucional do ente da Federagcé® sdo requisitos
esenciais para aresponsabilidade na gestdo fiscal. Tanto é que, em definicdo clara, fixa
gue ainobservancia deste mandamento, no que se refere aimpostos, importa em sangéo
institucional, ora representada pela vedac@® da redizacd de transferéncias voluntarias
para 0 ente descumpridor. Ainda sobre & previsdes de receita, aoescenta que estas
observardo as normas témicas e legais, considerardo os efeitos das alteragdes na legislacéo,
da variac® do indice de pregos, do crescimento ecndmico ou de qualquer outro fator
relevante eseréo acompanhadas de demonstrativo de sua evolugdo nos Ultimos trés anos,
da projecéo para os dois sguintes aquele aque se referirem, e da metodologia de clculo e
premissas utilizadas, de modo qLe areestimativa de receita por parte do Poder Legislativo
SO sera possivel se comprovado erro ou omissao de ordem témica ou legal. De maneira
clara, percebe-se 0 esforco do comando em evitar 0S recorrentes exageros no
dimensionamento da receita, afim de aomodar as numerosas emendas parlamentares. No
entretanto, a LOA, para o exercicio de 2001, € um indicaivo de que este ponto ainda ndo
recebeu, possivelmente, a seriedade que merece llustra este cao, a circunstancia
patrocinada pelo Relator Gera do orgamento da Unido, que, atitulo de aro ou omissdo de
ordem témicaou legal, promoveu um aumento da expedativa de receita na ordem de dez
bilhdes de reais. Por conseqiéncia, ja nos primeiros dias de fevereiro de 2001, o Governo
viu-se compelido a redtringir em cerca de seis bilhdes de reais a movimentagc® e o
empenho de dotagdes orcamentérias dos 6rgéos, fundos e aettidades do Poder Exeautivo.
Como se ndo bastasem os prejuizos para o plangamento, uma duvidosa legalidade
envolve o ato unilateral do Governo, que antes mesmo do final do bimestre, lancou méo de

contingenciamento.

Ainda dentro desta primeira se¢é, etd expres que 0 montante previsto para as



receitas de operacbes de aédito ndo podera ser superior a0 das despesas de caital
constantes do projeto de lei orcamentéria, o que confirma o dispositivo constitucional®, e
impede que arearréncia de saldos oriundos de endividamento sirvam para faze frente a

despesas correntes e continuadas.

Para possibilitar a alequada programacéo orcamentéaria dos demais Poderes e do
Ministério Puablico, ficou estabelecido que o Poder Exeautivo de cala eite colocaa a
disposicéo destes, no minimo trinta dias antes do prazo final para excaminhamento de suas
propostas orcamenté&rias, os estudos e & edimativas das receitas para 0 exercicio
subseqiiente, inclusive da @rrente liquida (RCL), e & respedivas memorias de clculo. A
partir disto, no prazo de trinta dias apds a pulicac® dos orcamentos, as recetas previstas
serdo desdobradas, pelo Poder Exeautivo, em metas bimestrais de arecalac®, com a
especificac®, em separado, quando cabivel, das medidas de combate a @asdo e a
sonegac®, da quantidade evalores de a@es ajuizadas para wbrancada divida aiva, bem
como da eolugdo do montante dos créditos tributarios passiveis de @branca
administrativa.

Aspedo de fundamental importancia, a renincia de receita, foi contemplado na
secd |l deste terceiro capitulo. A LRF determina que a oncessdo ou ampliacéd de
incentivo ou beneficio de naturezatributéria da qual decorra renlincia de receita devera
estar acompanhada de estimativa do impado orgamentario-financeiro no exercicio em que
devainiciar suavigéncia enos dois fguintes, atender ao disposto na LDO e apelo menos
uma das sguintes condicbes. a demonstracd® pelo proponente de que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentéria, e de que ndo afetara & metas de
resultados fiscas previstas no anexo préprio da LDO; estar acompanhada de medidas de
compensac®, no periodo recém mencionado, por meio do aumento de receta, proveniente
da elevacdo de diquotas, ampliacéo da base de clculo, majorac@® ou criacdo de tributo ou
contribuicdo; a renlncia @mmpreende aistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessao de isencdo em carater ndo gerd, alteracd de aliquota ou modificaca de base de
cllculo que impligue reducd discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros

%2 Conhecida mmo regra de ouro, esta vedac?p esta previsano inciso Il do artigo 167 da CF/88: E vedada a redli zagio
de operagOes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante aéditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legidativo por maioria dsol uta



beneficios que wrrespondam a tratamento dferenciado. Caso 0 ao de @ncessdo ou
ampliac® do incentivo ou beneficio demrrer da ondicd de amento da recita
proveniente da devacé de diquotas, ampliacdo da base de clculo, majoracé ou criacéd®
de tributo ou contribuicdo, o beneficio sb entrara en vigor quando implementadas essas
medidas referidas. Essa norma ndo se glicaa as alteragdes das aliquotas dos impostos
previstos nos incisos |, 11, IV e V do art. 153 da Constituicio®®, nem ao cancelamento de
débito cujo montante sejainferior ao dos respedivos custos de cobranca Ta como se pode
observar, foi do interess do legislador estabelecer restrigdes a este tipo de politica extra-
orcamentéria, quer seja pela recnhedda perda de diciéncia eondmica em sua

implementac@® ou pelo interesse em maiores superavits primarios.

Para 0 quarto capitulo, ficou reservado o tema da despesa publica que, sem sombra
de divida, € um dos mais essenciais. Na sec |, estéo fixadas as condicdes para agerac®
da despesa. De modo consoante, definiu-se que:; serdo consideradas ndo autorizadas,
irregulares e lesivas ao patrimbnio pubico a gerac® de despesa ou assun¢éo de obrigacé
gue ndo atendam ao disposto nos arts. 16 e 17, cuja esencialidade justifica atranscrigéo
integral:

“Art. 16**. A criagdp, expansio ou aperfeicoamento de acd®
governamental que acarete aimento da despesa sera a®mpanhado
de:

| - estimativa do impado or¢camentério-financeiro no exercicio em
gue deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - dedaracéo do ordenador da despesa de que 0 aumento tem
adequacd orcamentaria efinanceira mm a LOA e cmmpatibilidade
como PPA ecomalLDO.

%3 Respectivamente, impostos de importag®, de exportag®, sobre produtos industridizados e sobre operagdes de crédito,
cambio e seguro, ou relativas atitulos ou val ores mobiliérios.

3 Art. 73/LDO 2001. Para os efeitos do art. 16 daLei Complementar n o 101, de 200Q

| — as especificagdes nde mntidas integrardo o poces administrativo de que trata o art. 38 da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993, bem como os procedimentos de desapropriagd® de imoveis urbanos a que se refere 0 § 3° do art. 182 da
Constitui¢éo;

I — entende-se ®mmo despesas irrelevantes, parafinsdo 8§3°, agudas cujo valor ndo ultrapasse, para bens e servicos, 0s
limitesdosincisos| ell doart. 24 dalLei n°8.666, de 1993.



§ 1° Paraos fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada am a LOA, a despesa objeto de dotacd® especifica e
suficiente, ou que estegja abrangida por crédito genérico, de forma
que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a
realizar, previtas no prograna de trabalho, ndo sgam
ultrapassados os limites estabeleddos para o exercicio;

Il - compativel com o PPA e aLDO, a despesa que se onforme
com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposi¢oes.

§ 2 A egtimativade quetratao inciso | do cgout serd aompanhada
das premissas e metodologia de clculo utilizadas.

§ P Resslva-se do disposto neste atigo a despesa mnsiderada
irrelevante, nostermos em que dispuser aLDO.

§ 4 As normas do cgout constituem condicdo prévia para:

| - empenho e licitac® de servigos, fornecimento de bens ou
execucéo de obras;

Il - desapropriacéo de iméveis urbanos a que se refere o § 3 do art.
182 ch Constituiczn™.

Art. 17. Considera-se obrigatéria de caater continuado a despesa
corrente derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obrigac® legal de sua exeaugéo
por um periodo superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o
caput deverdo ser instruidos com a estimativa prevista no inciso |
do art. 16 e demonstrar aorigem dos reaursos para seu custeio.

§ 2 Para deito do atendimento do § 1°, 0 ato serd aompanhado de
comprovac® de que adespesa aiada ou aumentada ndo afetara &
metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1° do
art. 4%° devendo seus efeitos financeiros, nos periodos sguintes,
ser compensados pelo aumento permanente de receta ou pela
reducéo permanente de despesa.

§ 3 Para deito do § 2° considerase aimento permanente de
receita o proveniente da devac® de diquotas, ampliacd® da base
de dlculo, majorac® ou criac® de tributo ou contribuicéo.

§ £ A comprovacéo referida no § 2, apresentada pelo proponente,

% Art. 182, § 3° da CF/88. As desapropriagOes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia ejusta indenizagcé® em
dinheiro.
% Anexo de Metas Fiscais da LDO.



conterd & premissas e metodologia de dlculo utilizadas, sem
prejuizo do exame de compatibilidade da despesa cm as demais
normas do PPA edaLDO.

§ 5° A despesa de que trata este atigo ndo serd exeautada antes da
implementacé das medidas referidas no § 2, as quais integrardo o
instrumento que a ciar ou aumentar.

§ 6° O disposto no § 1° ndo se alica & despesas destinadas ao
servico da divida nem ao regustamento de remunerac@® de pesal
de quetrataoinciso X do art. 37 da Constitui¢éo.

§ 7 Considera-se aimento de despesa aprorrogac® daquela aiada
por prazo determinado.”

Outro tema de especial significado para aLRF, das despesas de pesal, € dordado
na se¢éo |1 deste quarto capitulo. E Gtil lembrar que o item despesas de pessal tem sido o
mais significaivo para o setor pulbico brasileiro. Segundo dados da Seaetaria do Tesouro
Nacional (STN), os Estados brasileiros gastaram ai, em média, 70% de suas receitas
correntes liquidas. Se @nsiderados 0s municipios, essa média @i para 60%,
permanecendo, todavia, ainda como o item de despesa mais expressivo. Para aUnido, a

situacd € um pouco mais confortavel, mas nem por isD o item perde suarelevancia.

Ainda sobre adespesa total com pesal, ficou estabeleddo que essa serd gurada
somando-se aredizada no més em referéncia mm as dos onze imediatamente anteriores,
adotando-se o regime de cmpeténcia

Porém, é justamente na quantificac@® dos limites da despesa total com pessoal, em
cada periodo e gpuracio e para cala ente da Federac@, que se percebe, materialmente, a
austeridade pretendida. Com base na RCL, a lei fiscd determinou limites percentuais
maximos para essa despesa. Para aUnido: 50%; Para o Distrito Federal e Estados: 60%;
Para os Municipios. 60%.

De forma sabia mas também oportunista, o legislador assegurou que, na verificagéo



do atendimento destes limites, ndo seréo computadas as despesas de indenizagé por
demissdo de servidores ou empregados, as relativas a incentivos a demissdo voluntaria e &
derivadas da @nvocac@® extraordindria dos membros do Congreso Nacional. Afinal,
permitiu que os governos possam promover agdes de reducéo das despesas continuadas
com suas folhas de pagamento, mesmo que extrapolem os limites num primeiro momento.
Por outro lado, ndo perderam a oportunidade de garantir a remuneracé extra, devida em
cas0 de convocacd extraordinaria, exclusivamente para os membros do Congres
Nacional. Ainda serdo desconsideradas, para a @uracd® dos limites em questéo, as
despesas deorrentes de dedsdo judicial e da mmpeténcia de periodo anterior a0 da
apuracd®, as despesas com pessoal, do Digtrito Federal e dos Estados do Amapa e
Roraima, custeadas com reaursos transferidos pela Uni&o, bem como as despesas com
inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico, custeadas por reaursos
provenientes da arecalacé de contribui¢des dos gurados, da compensacd® financeira de
que trata 0 §9° do art. 201 da ConstituicZ0®’, bem como também, das demais receitas
diretamente arecaladas por fundo vinculado a ta finalidade, inclusive o produto da
alienacdo de bens, direitos e divos, assim como seu superavit financeiro.

Afora os limites genericamente estabelecidos, fixou-se uma reparticéo por poder
em cada efera. Diante da objetividade desse dispositivo, optou-se por transcrevé-lo
integralmente aseguir:

“Art. 20. A reparticéo dos limites globais do art. 19 (por esfera) ndo
podera exceder 0s sguintes percentuais:

| - na esfera federal:

a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o
Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da Uni&o;

b) 6% (seis por cento) parao Judiciario;

c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para O
Exeautivo, destacando-se 3% (trés por cento) para & despesas com
peswal dewrrentes do qie dispdem os incisos XII1 e X1V do art.
21 ch Congtituic2o®® e o art. 31 da Emenda Constitucional n® 19,

37§ 9° do art 201 da CF/88. Para efeito de gposentadoria, assegurada acontagem reciproca do tempo de @ntribui¢éo na
administracé publica ena dividade privada, rurd e urbana, hip6tese em que os diversos regimes de previdéncia social se
compensardo financeiramente, segundo critérios estabelecidos em lei.

% Incisos X1l e XIV dado art. 21 da CF/88 e at. 31 da EC r° 19 — XIII - organizar e manter o Poder Judicirio, o
Ministério PUblico e a Defensoria PUblica do Distrito Federd e dos Territérios; XIV - organizar e manter a policia



repartidos de forma proporcional & média das despesas relativas a
cada um destes dispositivos, em percentual da receta @rrente
liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros imediatamente
anteriores ao da pulicac® desta Lei Complementar;

d) 0,6% (seis décimos por cento) para o Ministério Pablico da
Uni&o;

Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de
Contas do Estado;

b) 6% (seis por cento) parao Judiciario;

c) 49% (quarenta e nove por cento) parao Exeautivo;

d) 2% (dois por cento) parao Ministério Publico dos Estados;
II1 - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de
Contas do Municipio, quando houver;

b) 54% (cingUenta equatro por cento) parao Exeautivo.

§ 1° Nos Poderes Legislativo e Judiciario de cala esfera, os limites
serdo repartidos entre seus 6rgédos de forma proporcional a média
das despesas com pesal, em percentual da receita orrente
liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros imediatamente
anteriores a0 da pulicac® desta Lei Complementar.

§ 2 Para deito deste artigo entende-se mwmo 6rgéo:

| - o Ministério Pablico;

[I- no Poder Legislativo:

a) Federal, asrespedivas Casas e o Tribunal de Contas da Uni&o;
b) Estadual, a Aseembléia Legislativa eos Tribunais de Contas,

c) do Distrito Federal, a Camara Legislativa eo Tribunal de Contas

federd, a policia rodovidria e aferrovidria federais, bem como a policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros
militar do Distrito Federal e dos Territérios. Art. 31, EC 19 - os servidores publi cos federais da aministragdo direta e
indireta, os servidores municipais e os integrantes da carreira policid militar dos ex-Territérios Federais do Amapa ede
Roraima, que comprovadamente encontravam-se no exercicio regular de suas funcfes prestando servigos agueles ex-
Territérios na data em que foram transformados em Estados; os policiais militares que tenham sido admitidos por forga
de le federal, custeados pela Unido; e, ainda, os srvidores civis nesses Estados com vinculo funcional ja reconhecido
pela Unido, constituirdo quadro em extingdo da administrag@o federal, assegurados os direitos e vantagens inerentes aos
seus rvidores, vedado o pagamento, a qua quer titulo, de diferencas remuneratérias.

§ 1° Os servidores da crreira policia militar continuardo prestando servigos aos respectivos Estados, na ondi¢éo de
cedidos, submetidos as disposi¢oes legais e regulamentares a que estdo sujeitas as corporagdes das respectivas Policias
Militares, observadas as atribuicoes de fungdo compativeis com seu grau hierérquico.

§ 20 Os servidores civis continuaro prestando servigos aos respectivos Estados, na condicdo de edidos, até seu
aproveitamento em 6rgao da administrago federd.



do Distrito Federal;

d) Municipal, a Camara de Vereadores e o Tribunal de Contas do
Municipio, quando houver;

[I1 - no Poder Judiciério:
a) Federal, ostribunais referidos no art. 92 da Constituiczn®®;
b) Estadual, o Tribunal de Justica eoutros, quando houver.

§ 3 Os limites para @ despesas com peswal do Poder Judiciario, a
cargo da Unido por forgado inciso X1l do art. 21 da Congtituigéo,
seréo estabelecidos mediante glicacd® daregrado § 1°

§ 4 Nos Estados em que houver Tribunal de Contas dos
Municipios, os percentuais definidos nas alineas a e ¢ doinciso |l
do caput serdo, respedivamente, aaescidos e reduzidos em 0,4%
(quatro dédmos por cento).

§ 5 Para os fins previstos no art. 168 da Congtituicéo, a entrega
dos reaursos financeiros correspondentes a despesa total com
pesa por Poder e 0rgdo serd a resultante da alicacdo dos
percentuais definidos neste atigo, ou aqueles fixados na lei de
diretrizes orcamentérias.

§ 6 (VETADO)”

Mais uma vez se reconhece amplo espag para adiscussio juridica. Desta vez
aaedita-se que adiscussdo ocorra em torno da reparticéo dos limites globais para despesa
total com pesal. Apesar da justificativa l6gica (demarcar espagos para adespesa de cala
poder), esta ndo parece ser uma regra de cadter geral, estando muito mais para um
comando especifico.

Sem se der as firulas do campo juridico, pass-se aoutro dispositivo que aontribui
para a asteridade no cumprimento destes limites. Diz: é nulo de pleno direito o ao que

% Art. 92 da CF/88. Sdo drgaos do Poder Judicidrio:

| - 0 Supremo Tribunal Federal;

Il - 0 Superior Triburd de Jugtica

Il - os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais;

IV - os Tribunais e Juizes do Traba ho;

V - os Tribunais e Juizes Eleitorais;

VI - os Tribunais e Juizes Militares;

VII - os Tribunais e Juizes dos Estados e do Didtrito Federal e Territérios.



provogue aumento da despesa am pesal e ndo atenda & exigéncias dos arts. 16 e 17
(transcritos anteriormente), o limite legal de comprometimento aplicado as despesas com
pessoal inativo, afora outros dispositivos constitucionais ja mnsagrados. Da mesma forma,
é nulo o ao de que resulte auimento da despesa mm pesal expedido nos cento e oitenta
dias anteriores ao final do mandato do titular do respedivo Poder ou érgéo referido no art.
20 (transcrito anteriormente). A vigilancia na obediéncia as limites € imprime pela
verificac® do cumprimento desses limites, que sera realizada sempre a final de cala
quadrimestre.

Numa clara demonstrac@® de prudéncia, a LRF fundou um marco interessante e
necessario aos principios das finangas pubicas brasileiras. Instituiu que, toda vez que a
despesa total com pesal exceder a 95% do limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgéo referido
no art. 20 que houver incorrido no exces: a mNCcesso de vantagem, aumento, regjuste ou
adequacd de remunerac® a qualquer titulo, salvo os derivados de sentencajudicial ou de
determinac® legal ou contratual, resslvada a revisdo anual geral de subsidios e
remuneracd de servidores pubicos; criacd de cago, emprego ou funcéo; ateracd® de
estrutura de careira que implique aimento de despesa; o provimento de cargo puHico,
admissdo ou contratacgo de pesa a qualquer titulo, ressalvada areposicéo decrrente de
aposentadoria ou falecimento de servidores das aress de educacd, salde esegurancg e a
contratagdo de hora extra, salvo no caso de mnvocac® extraordinaria dos membros do
Congres® Nacional e nas situagdes previstas na LDO. Quando a despesa total com
pesoal, do Poder ou 6rgéo referido no art. 20, ultrapassar os limites definidos no mesmo
artigo, sem prejuizo das medidas prudenciais recém citadas, o percentua excedente tera de
ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um tergco no primeiro,
adotando-se, entre outras, as providéncias previstas nos 88 3 e 4° do art. 169 ch
Constituiczo*®. No caso do inciso | do § 3° do art. 169 da Constituic2o, o objetivo poderéa
ser alcancado tanto pela extingdo de cagos e fungdes quanto pela reducéo dos valores a

eles atribuidos. Também serd faaultada areducdo temporéria da jornada de trabalho com

408§ 39 e 4° do art. 169 da CF/88 - §3° Para 0 cumprimento dos limites estabelecidos com base neste atigo, durante o
prazo fixado ralei complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o Distrito Federa e os Municipios adotardo as
seguintes providéncias: | - redugéo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargas em comissio e fungdes de
confianga Il - exonerag® dos rvidores ndo estaveis.§ 4° Se & medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo
forem suficientes para asegurar 0 cumprimento da determinacéo da lei complementar referida neste atigo, o servidor
estavel poderd perder o cargo, desde que d@o normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a dividade
funcional, 0 6rgdo au unidade administrativa objeto daredugéo de pessoal.



adequacd dos vencimentos a nova caga horéria. Porém, se ndo alcancada areducéo no
prazo estabelecido, e enquanto perdurar 0 excesso, 0 ente sofrera restricdes que estdo
representadas pela impossibilidade de: recever transferéncias voluntérias; obter garantia,
direta ou indireta, de outro ente; ou ainda, contratar operacdes de aédito, ressalvadas
aquelas destinadas ao refinanciamento da divida mobiliédria ou as que visem a reducéo das
despesas com pesal. Porém, se adespesa total com pessoal exceder o limite no primeiro
quadrimestre do Ultimo ano do mandato dos titulares de Poder ou &rgdo, essas restricdes
aplicam-se imediatamente.

Em relag® as despesas com a seguridade social, a LRF firmou que nenhum
beneficio ou servigo podera ser criado, majorado ou estendido sem a indicac@® da fonte de
custeio total, atendidas ainda as exigéncias contidas no art. 17. No entanto, fica dispensada
da mmpensac® referida no art. 17 o aumento de despesa dewrrente de concesséo de
beneficio a quem satisfaca & condicdes de habilitacdo prevista na legislacdo pertinente, de
expansdo quantitativa do atendimento e dos srvicos prestados; e de regjustamento de valor
do beneficio ou servico, afim de preservar o seu valor red.

No quinto capitulo, a LRF providencia a normatizac® das transferéncias
voluntérias. Para tanto, comeca demarcando o conceito de transferéncia voluntéria: é a
entrega de reaursos correntes ou de cgital a outro ente da Federacd, a titulo de
cooperac®, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinac®
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satide. A seguir, o elenco de
exigéncias para sua realizacdo diz respeito a eisténcia de dotacd® especifica; a
observancia do disposto no inciso X do art. 167 da Constituicéo, que veda transferéncias
para mbrir despesas com pagamento de pesa; e a comprovacd®, por parte do
beneficiario, de ndicdes' bastante plausiveis. Além disto, a LRF condicionou a
utilizac@® de reaursos transferidos restritamente afinalidade paduada. Ainda sobre o tema,

aLRF excetuou da sancdo institucional de suspensdo das transferéncias voluntérias aquelas

“1 O beneficiario deve dender & seguintes condigdes: a) estar em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e
financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como quanto a prestag® de @ntas de recursos anteriormente dele
recebidos; b) respeitar o cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacdo e asallde; ¢) observar os limites
das dividas consolidada e mobiliaria, de operagdes de aédito, inclusive por antecipagdo de receita, de inscricdo em



relativas a a@es de elucac®, salde e asisténcia social, notadamente, com intencéo de
resguardar as comunidades de maiores saificios originadas por qualquer desatino do
gestor. Mas a maior parte das exigéncias ®bre aquestdo das transferéncias foi remetida
justamente aLDO*.

Segundo informagdes da STN, as transferéncias voluntarias & @nstituem em
decorréncia da alebracd de convénios, acrdos, gustes e outros instrumentos smilares,
cuja finalidade é aredizacé® de obras e servicos de interese @wmum as trés esferas do
governo, permitindo atribuir aquelas esferas de governo ou a ingtituigdes a elas vinculadas
a responsabilidade final pela sua glicacé. Para que se tenha uma idéia mais aproximada,
no ultimo exercicio, 0 Governo Federal transferiu a outros entes, voluntariamente, cercade

Restos a Pagar e de despesatotal com pessoal; d) apresentar previsdo argamentériade ontrapartida.

42 Conforme dispde aLDO/200L. Art. 35. As transferéncias voluntdrias de recursos da Unido, consignadas na lei
orcamentéria eem seus créditos adicionais, para Estados, Distrito Federal ou Municipios, atitulo de cooperagé, auxili os
ou assisténcia financdra, dependeréio da mmprovacé, por parte da unidade beneficiada, no ato da asinatura do
instrumento arigina, de que:

| — indtituiu, regulamentou e arecada todos os tributos previstos nos arts. 155 e 156 da Congtitui¢éo, ressalvado o
imposto previsto no art. 156, inciso I, com a redagdo dada pela Emenda Condtitucional n® 3, de 1993, quando
comprovada aausénciado fato gerador; e

Il — atende a disposto no art. 25 da Lei Complementar n° 101, de 2000.

Il — existe previsdo de @ntrapartida, que serd etabelecida de modo compativel com a capacidade financdra da
respectiva unidade beneficiada, tendo como li mite minimo e maximo:

a) no caso dos Municipios:

1. cinco e dez por cento, para Municipios com até 25.000 habitantes;

2. dez evinte por cento, nos demais Municipios localizados nas &eas da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste — Sudene, da Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia— Sudam e no Centro-Oeste;

3. dez equarenta por cento, para @ transferéncias no ambito do Sistema Unico de Salide — SUS, excluidos os Municipios
relacionados nos itens anteriores;

4. vinte equarenta por cento, para os demais; e

b) no caso dos Estados e do Distrito Federd:

1. dez evinte por cento, selocalizados nas areas da Sudene eda Sudam e no Centro-Oeste; e

2. vinte equarenta por cento, para 0s demais.

§ 1° Os limites minimos de contrapartida fixados no inciso Il do caput deste atigo, poderdo ser reduzidos quando cs
recursos transferidos pela Uni&o:

| — forem oriundos de doagdes de organismos internacionais ou de governos estrangeiros e de programas de mnversdo da
divida externa doada para fins ambientais, sociais, culturais e de seguranca publi ca;

Il — destinarem-se aMunicipios que se encontrem em situacdo de @lamidade publica formalmente reconhecida, durante
0 periodo que esta subsigtir;

Il — beneficiarem os Municipios, incluidos nos bol sdes de pobreza identificados como areas prioritéarias no "Comunidade
Solidaria’ e no Programa "Comunidade Ativa'; ou

IV — degtinarem-se @ aendimento dos programas de educagé fundamenta.

§ 20 Caberd ao ¢rgéo transferidor:

| — verificar a implementa¢c® das condigBes previstas neste artigo, exigindo, ainda, do Estado, Distrito Federal ou
Municipio, que ateste o cumprimento dessas disposi¢des, inclusive por intermédio dos balangos contabeis de 2000 e dos
exercicios anteriores, dalei orgamentéria para 2001 e correspondentes documentos comprobatorios; e

Il — acompanhar a execugdo dbs atividades, projetos ou operagdes especiais, e respectivos aubtitulos, desenvolvidos com
0s recursos transferidos.

§ 3 A verificagdo das condigdes previstas nos incisos do caput deste artigo se dara unicamente no ato da assinatura do
convénio, sendo que os documentos comprobatérios exigidos pelos 6rgaos transferidores terdo vali dade de no minimo
cento e oitenta dias a contar de sua gresentac.

§ 4° Nenhuma liberac¢é de recursos transferidos nos termos deste artigo podera ser efetuada sem o prévio registro no
Subsi stema de Convénio do Sistema Integrado de Administrag&o Financeirado Governo Federal — SIAFI.

§ 5° N&o se mnsideram como transferéncias voluntérias para fins do dsposto neste artigo as descentrali zagGes de
recursos a Estados, Distrito Federa e Municipios pararedizaga® de ages cuja mmpeténcia seja exclusiva da Unido.



5 bilhGes de reais principalmente nas aress de elucacd® (programa de alimentacé

escolar), assisténcia social (programa bolsa crianca-cidadd) e trabalho.

Para 0 sexto capitulo, a LRF reserva afixacé das regras basicas da destinacé de
reaursos pukicos parao setor privado. A mais fundamental, sem divida, é que tanto para a
cobertura de necessidades de pessas fisicas como para cobertura de déficits de pesas
juridicas deve existir autorizaca@ em lei especifica, além de a@ender condigdes préprias da
LDO™ e estar prevista na lei orcamentéria. Essas disposicdes aplicam-se também a toda a
administracé@ indireta, inclusive fundacdes pubicas e empresas estatais, exceto, no
exercicio de suas atribuicbes precipuas, as instituicdes financeiras e o Banco Central do

Brasil.

Também se incluem nesse ca&o as concessdes de anpréstimos, financiamentos e
refinanciamentos, inclusive & respedivas prorrogagdes e a composicéo de dividas, a
concessao de subvencdes e aparticipagcé em constituicdd ou aumento de cgpital. Ressalte-
se ainda que, na concessio de aédito por ente da Federac® a pesoa fisica ou juridica,
que ndo esteja sob seu controle direto ou indireto, os encargos financeiros, comissoes e
despesas congéneres ndo serdo inferiores aos definidos em lei ou ao custo de catacé®. Por
equiparar-se & transferéncias, as prorrogagdes e mmposicdes de dividas decrrentes de
operacbes de aédito, bem como a @ncessio de ampréstimos ou financiamentos

sujeitam as mesmas condicdes, inclusive aprevisdo legal espedfica

Salvo mediante lei espedfica ndo poderdo ser utilizados reaursos pubicos,
inclusive de operagdes de aédito, para socorrer ingtituicbes do Sistema Financeiro
Nacional, ainda que sgja por intermédio da mncessdo de anpréstimos de reauperacé® ou
de financiamentos para mudanca de ntrole aionario. A prevencd de insolvéncia e
outros riscos ficardo a cago de fundos, e outros mecanismos, constituidos pelas
instituicOes do Sistema Financeiro Nacional, na formada lei. No entanto, estas disposi¢oes

43 Conforme art. 38 da LDO/2001. A desti nacé de recursos para equalizegd de encargos financdros ou de preqos,
pagamento de bonificagdes a produtores e vendedores e guda financeira, a qua quer titulo, aempresa @m finslucrativos,
observara o dsposto no art. 26 daLei Complementar n° 101, de 2000 (exige autorizacgé por lei especifica).



néo proibem o Banco Central do Brasil de conceder as ingtituices financeiras operagdes
de redesconto e de anpréstimos de prazo inferior atrezantos e sesenta dias.

O sétimo capitulo, um dos mais longos e densos da L RF, traz comandos pertinentes
a divida e @ endividamento. Na secé |, encontram-se & definicdes de termos cujas
relagdes 9o disciplinadas no capitulo. Para os efeitos da lei fiscal, entdo: divida publica
consolidada ou fundada é o montante total, apurado sem duplicidade, das obrigacdes
financeiras do ente da Federac®, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou
tratados e da redizac@o de operagbes de aédito, para amortizac® em prazo superior a
doze meses; divida publica mobilidria é adivida pubica representada por titulos emitidos
pela Unido, inclusive os do Banco Central do Brasil, Estados e Municipios; operacéd® de
crédito € o compromisso financeiro assumido em raz&® de mituo, abertura de crédito,
emissdo e a@ite detitulo, aquisi¢éo financiada de bens, recedimento antecipado de valores
provenientes da venda atermo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras
operagdes asemelhadas, inclusive com o0 uso de derivativos financeiros; concessdo de
garantia éo compromisso de aimpléncia de obrigac&o financeira ou contratual assumida
por ente da Federag@ ou entidade aele vinculada; refinanciamento da divida mobiliaria é
aemissdo de titulos para pagamento do principal aaescido da atualizac@® monetéria.

Ainda fica mnsignado nesta se¢c® que: equiparam-se a operagdo de crédito a
asaun¢éo, o reconhecimento ou a confissdo de dividas pelo ente da Federagé; seraincluida
na divida pubica onsolidada da Unido a relativa aemissdo de titulos de responsabilidade
do Banco Central do Brasil; também integram a divida pudica consolidada & operagdes
de aédito de prazo inferior a doze meses cujas receitas tenham constado do orgamento; o
refinanciamento do principal da divida mobiliaria ndo excederd, ao término de cala
exercicio financeiro, 0 montante do final do exercicio anterior, somado ao das operagdes
de aédito autorizadas no orgcamento para ete deito e detivamente redizadas, aaescido
de dualizac® monetéria.

Paréagrafo Gnico. Sera mencionada na respectiva categoria de programagao a legislagé que autorizou o beneficio.



Com relacd aos limites da divida puldica e das operagdes de aédito, a LRF
estabelece que, hum prazo de d@é noventa dias apds sua pubicacé, o Presidente da
Republica deve submeter: a0 Senado Federal: a proposta de limites globais para o
montante da divida cnsolidada da Unido, Estados e Municipios, cumprindo o que
estabelece o inciso VI do art. 52 da Constituicdo, bem como de limites e @ndigcdes
relativos aos incisos VII, VIII e IX do mesmo artigo**; ao Congres® Nacional: o projeto
de lei que estabelecalimites para 0 montante da divida mobiliéria federal a que se refere o
inciso X1V do art. 48 da Constituici®, acmmpanhado ca demonstracé de sua alequaca®
aos limites fixados para adivida mnsolidada da Unido. Tais propostas, assim como suas
alteragdes, deverdo conter: demonstrac@® de que os limites e condi¢des guardam coeréncia
com as normas estabeleddas nesta Lei Complementar e am os objetivos da politicafiscal;
estimativas do impado da glicacd dos limites a cala uma das trés esferas de governo;
razdes de eventual proposicéo de limites diferenciados por esfera de governo; e
metodologia de gurac® dos resultados primario e nominal. A LRF também facultou que
as propostas foseem apresentadas em termos de divida liquida, evidenciando a forma ea
metodologia de sua guracd®, mas em relacdo a sua fixagd® dbrigou que estes limites
fossem definidos como um percentual da receita @rrente liquida, para cala esfera de
governo, e @licados igualmente a todos os entes da Federacd® que a integrem,
congtituindo, para cala um deles, limites maximos. JA para fins de verificagdo do
atendimento do limite, a gouracd® do montante da divida consoli dada sera efetuada @ final
de cala quadrimestre. Sempre que alterados os fundamentos da proposta, em razé de
instabilidade emndmica ou alteragdes nas politicas monetéria ou cambial, o Presidente da
Republica podera encaminhar a0 Senado Federal ou ao Congres Nadonal solicitacdo de
revisdo dos limites. Com relagd aos precddrios judiciais ndo pagos durante a eeaucéo do
orgamento em que houverem sido incluidos, esses passam a integrar a divida @mnsolidada,

parafins de glicaca® dos limites.

4“0 art. 52 da CF/88, em seusincisos IV, VI, VIII e IX dispde: Compete privativamente a Senado Federa:

V1 - fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante da divida @nsoli dada da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VII - dispor sobre limites globais e @mndicOes para as operagdes de aédito externo e interno da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades control adas pel o poder publico federa;

VIII - dispor sobre limites e @ndic¢des para a oncessio de garantia da Unido em operagles de aédito externo e interno;
IX - estabelecer limites globais e condigdes para 0 montante da divida mobilidria dos Estados, do Distrito Federd e dos
Municipios;

4> Conforme dispde o inciso XIV do art. 48 da CF/88, cabe ao Congres Nacional, com a sangdo do Presidente da
Republi cadispor, especialmente sobre: ... moeda, seus li mites de emissdo e montante da divida publica federal.



Sobre aremnducéo da divida as sus limites, a se¢@® Ill determinou que, se a
divida consolidada de um ente da Federacé ultrapassar o respedivo limite a final de um
quadrimestre, devera ser a de reconduzida @€ o término dos trés subseqlentes, reduzindo
0 excedente em pelo menos 25% no primeiro quadrimestre. Além disso, ficou definido
que, enquanto perdurar 0 excesso, 0 ente que nele houver incorrido estard proibido de
realizar operacd® de aédito interna ou externa, inclusive por antecipac@® de receta,
ressalvado o refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria. Igualmente, sera
necessario obter resultado primério positivo e suficiente areconducdo da divida a seu
limite, promovendo, entre outras medidas, a limitagdo de empenho. Em vencendo o prazo
para retorno da divida @ limite, e enquanto perdurar 0 exces, o ente ficara também
impedido de recever transferéncias voluntérias da Unido ou do Estado e ca0 0 exceso se
dé no primeiro quadrimestre do Ultimo ano do mandato do Chefe do Poder Exeautivo,
entdo as redtrigoes referidas aplicam-se imediatamente. Note-se que & normas desta sec@®
serdo observadas nos casos de descumprimento dos limites tanto da divida mobiliéria,

quanto das operacfes de aédito internas e externas.

Por fim, esta se¢c® registrou que cde a Ministério da Fazenda divulgar,
mensalmente, a relacd dos entes que tenham ultrapassado os limites das dividas

consolidada emohiliaria.

A secdo |1V, que trata especificamente das operagdes de crédito, remeteu ao art. 32
importancia fundamental. Pois, nele, estédo contidas as condi¢cbes a serem atendidas por
quaisquer das modali dades de operaches de aédito. Dado esse prestigio, optou-se por fazé
lo constar integralmente.

“Art. 32. O Ministério da Fazenda verificard o cumprimento dos
limites e condi¢des relativos a realizacdo de operagdes de aédito
de cala ete da Federac®, inclusive das empresas por eles
controladas, direta ou indiretamente.

§ 1° O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em
parece de seus 6rgaos témicos e juridicos, demonstrando a relacéd
custo-beneficio, o interesee emndmico e social da operacéd e o
atendimento das seguintes condigoes:



| - existénecia de prévia eexpressa aitorizacd para acontratacio,
no texto da lei orcamentéria, em créditos adicionais ou lei
especifica

II - inclusdo no or¢camento ou em créditos adicionais dos reaursos
provenientes da operac®, exceto no caso de operagdes por
antecipacé de receta;

Il - observancia dos limites e @ndi¢des fixados pelo Senado
Federal;

IV - autorizagép especificado Senado Federal, quando se tratar de
operacdo de crédito externo;

V - aendimento do disposto no inciso Il do at. 167 d
Constituican*®;

VI - observancia das demais restricies estabelecidas nesta Lei
Complementar.

§ 22 As operagdes relativas a divida mobiliéria federal autorizadas,
no texto dalei orcamentaria ou de aéditos adicionais, seréo objeto
de proces® simplificado que atenda & uas especificidades.

§ 3 Parafins do disposto no inciso V do § 1°, considerar-se-4, em
cada eercicio financeiro, o total dos reaursos de operacdes de
crédito nele ingressados e 0 das despesas de caital executadas,
observado o seguinte:

| - ndo seréo computadas nas despesas de caital as realizadas b a
forma de empréstimo ou financiamento a contribuinte, com o
intuito de promover incentivo fiscal, tendo por base tributo de
competéncia do ente da Federac®, se resultar a diminuic¢éo, direta
ou indireta, do Onus deste;

Il - se 0 empréstimo ou financiamento a que se refere o inciso | for
concedido por instituicdo financeira ntrolada pelo ente da
Federac®, o valor da operacio sera deduzido das despesas de
cepital;

Il - (VETADO)

§ 4° Sem prejuizo das atribuicGes proprias do Senado Federal e do
Banco Central do Brasil, o Ministério da Fazenda efetuara o
registro eletrénico centralizado e atuaizado das dividas publicas
interna e &terna, garantido 0 aces pubico as informagdes, que
incluiréo:

| - encargos e condigdes de mntrataca;

Il - saldos atualizados e limites relativos as dividas consolidada e

46 Refere-se aja mencionada “regrade ouro”.



mobiliéria, operagdes de crédito e concessio de garantias.

§ 5 Os contratos de operacé de aédito externo ndo conterdo
clausula que importe na cmpensac® automatica de débitos e
créditos.”

Outro dispositivo de exeaugdo esencial foi o que dasdficou como nula aoperac@®
realizada com infracd® do dsposto nesta LRF, de forma que, neses casos, devera ser
procedido o cancelamento da operagdo, mediante a devolugcéd do principal, vedados o
pagamento de juros e demais encargos financeiros. Bem como, se adevolucéo ndo for
efetuada no exercicio de ingres dos reaursos, sera consignada reserva especifica na lei
orcamentéria para 0 exercicio seguinte e, enquanto ndo efetuado o cancelamento, a
amortizac@®, ou constituida areserva, aplicam-se & san¢des que impedem o recebimento
de transferéncias voluntarias, a obtencdo de garantia e a ontratacio de operagdes de
crédito. Note-se, aqui, que o legislador impde @ mercado financeiro uma divisdo da
responsabilidade pelo cumprimento das exigéncias desta lel complementar, na medida em
gue deaeta que adevolucéo dos reaursos originados em operacd nula serdo devolvidos
sem agregacdo de qualquer juro ou encargo, podendo ser inclusive em exercicicio diferente
daguele da mntratacd®, o0 que sem divida tem formato de puricdo para o credor mais
desatento.

Do mesmo modo, 0 ndo atendimento da regra de ouro implica a ©nstituicdo de
reserva no montante equivalente a excesso, consideradas as disposicdes do 83° do art. 32.

Ainda relativo a operagdes de crédito, a LRF espedficou algumas vedagdes. Ao
Banco Central do Brasil, veda aemissdo de titulos da divida pulica a partir de dois anos
apos a pubicac® desta Lei Complementar. Também fica defeso redlizar operac® de
crédito entre um ente da Federac®, diretamente ou por intermédio de fundo, autarquia,
fundac® ou empresa estatal dependente, e outro, inclusive suas entidades da alministragéd®
indireta, ainda que sob a forma de novagéo, refinanciamento ou postergacgo de divida
contraida anteriormente, excetuando as operagdes entre ingtituicdo financeira etata e

outro ente da Federac®, inclusive suas entidades da administrac® indireta, que ndo se



destinem a: financiar, direta ou indiretamente, despesas correntes ou refinanciar dividas
ndo contraidas junto a prépria instituicéo concedente. Entretanto, o dispositivo ndo impede
Estados e Municipios de comprarem titulos da divida da Unido como aplicacé de suas
disponibilidades. Todavia, fica proibida a operacio de crédito entre uma instituicéo
financeira estatal e o ente da Federac® que a controle, na qualidade de beneficidrio do
empréstimo. Por outro lado, € permitido que instituicdo financeira controlada alquira, no
mercado, titulos da divida publica para @ender a necessdade de investimento de seus
clientes, ou titulos da divida de emissio da Unido para glicacdo de reaursos proprios.

Equiparam-se a operaces de aédito e etdo vedados. a captacd® de reaursos a
titulo de antedpacdo de receita de tributo ou contribui¢éo cujo fato gerador ainda néo tenha
ocorrido, sem prejuizo do dsposto no § 72 do art. 150 da Constituicdo®’; o recévsimento
antecipado de valores de ampresa em que o Poder Publico detenha, direta ou
indiretamente, a maioria do cagpital social com direito a voto, salvo lucros e dividendos, na
forma da legisla¢c®; a assungéo direta de compromisso, confissdo de divida ou operacio
assemelhada, com fornecalor de bens, mercadorias ou servigcos, mediante anissdo, aceite
ou aval de titulo de aédito, ndo se glicando esta vedacd a empresas estatais dependentes;
e a auncd de obrigacd®, sem autorizacd orcamentéria, com fornecalores para

pagamento a posteriori de bens e servigos.

Também estdo contempladas nesta Lei Complementar as Operagdes de Crédito por
Antecipacéd de Receita Orcamentaria. Dispbe a LRF que a operaggo de crédito por
antecipac® de recedta destina-se a dender a insuficiéncia de ixa durante o exercicio
financeiro devendo cumprir, além das ja reveladas, as ®guintes exigéncias. realizar-se-a
somente apartir do dddmo dia do inicio do exercicio e ser liquidada, com juros e outros
encargos incidentes, até o dia dez de dezzmbro de cala ano. Observe-se que esta ndo serd
autorizada @so sejam cobrados outros encargos que ndo a taxa de juros da operaca,
obrigatoriamente prefixada ou indexada ataxa basica financeira, ou a que vier a eta
substituir. Além dis, estara proibida enquanto existir operacd® anterior da mesma

47 Conforme art.150§ 7° da CF/88, alei podera aribuir a sujeito passvo de obrigacé tributéria acondigao de responsavel pelo
pagamento de imposto au contribui¢éo, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial
restituicéo da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador presumido. Refere-se aqui ao instituto da substituicao tributaria.



naturezando integralmente resgatada ou ainda no caso de ser o Utimo ano de mandato do
Presidente, Governador ou Prefeito Municipal.

No que importa a Estados e Municipios, as operagdes de crédito por antedpacd® de
receita, por eles realizadas, serdo efetuadas mediante aertura de crédito junto ainstituicéo
financeira vencedora an proceso competitivo eletronico promovido pelo Banco Central
do Brasil. Asdim, o Banco Central do Brasil mantera sistema de a®mpanhamento e
controle do saldo do crédito aberto e, no caso de inobservancia dos limites, aplicaa &
sangoes cabiveis a ingtituicdo credora.

Com referéncia as operagdes com o Banco Central do Brasil, o Art. 39 assim
definiu:

“Art. 39. Nas auas relagdes com ente da Federac@, o Banco Central do Brasil esta

sujeito as vedagdes constantes do art. 35*® e mais as sguintes:

| - compra de titulo da divida, na data de sua ®locac® no
mercado, ressalvado o dsposto no § 2° deste artigo;

Il - permuta, ainda que temporéria, por intermédio de instituicéo
financeira ou ndo, de titulo da divida de ente da Federacé por
titulo da divida publicafederal, bem como a opera¢cé® de compra e
venda, a termo, daquele titulo, cujo efeito final seja semelhante a
permuta;

II'1 - concessio de garantia.

§ 1° O disposto no inciso Il, in fine, ndo se glica @ esoque de
Letras do Banco Central do Brasil, Série Especial, existente na
cateira das instituicdes financeiras, que pode ser refinanciado
mediante novas operagdes de venda atermo.

§ 2 O Banco Central do Brasil s6 poderd comprar diretamente
titulos emitidos pela Unido para refinanciar a divida mobiliaria
federal que estiver vencendo na sua cateira.

§ 3 A operac® mencionada no 8§ 2 devera ser redizada ataxa
média e ondic¢des alcancadas no dia, em leildo pakico.

“8 E vedada aredlizacgo de operacéo de crédito entre um ente da Federacé, diretamente ou por intermédio de fundb,
autarquia, fundecd ou empresa estatal dependente, e outro, inclusive suas entidades da alministrac@ indireta, ainda que
sob aforma de novag#, refinanciamento ou postergacd® de divida mntraida anteriormente.



§ 4 E vedado ao Tesouro Nadonal adquirir titulos da divida
pubica federal existentes na cateira do Banco Central do Brasil,
ainda que cm clausula de reversdo, salvo para redwzir a divida
mobilidria.”

O sé&imo capitulo também se prestou para disciplinar as questdes pertinentes a
concessao de garantia e contragarantia. Fica, entdo, estabelecido que os entes $ poderdo
conceder garantia em operagdes de aédito internas ou externas, se observados o disposto
neste atigo, as normas do art. 32 e, no caso da Unido, também os limites e & condigdes
estabelecidos pelo Senado Federal. Essa mncessdo estara condicionada a oferecimento de
contragarantia, em valor igual ou superior a0 da garantia aser concedida, e a aimpléncia
da etidade que a pleitea relativamente a suas obrigagdes junto ao garantidor e &
entidades por este controladas, observado o seguinte: ndo sera exigida contragarantia de
Orgéos e entidades do préoprio ente, e a contragarantia exigida pela Unido a Estado ou
Municipio, ou pelos Estados aos Municipios, podera wnsistir na vinculacd® de receitas
tributérias diretamente arecaladas e provenientes de transferéncias constitucionais, com
outorga de poderes a0 garantidor para reté-las e enpregar o respedivo valor na liquidacé®

da divida vencida.

No caso de operac® de aédito junto a organismo financeiro internacional ou a
instituicéo federal de aédito e fomento para o repase de reaursos externos, a Unido s
prestara garantia a @te que atenda, além das condicdes referidas, as exigéncias legais para
o recebimento de transferéncias voluntérias. Dessa maneira, € nula agarantia mncedida
acima dos limites fixados pelo Senado Federal, ficando também vedado as entidades da
administrac® indireta, inclusive suas empresas controladas e subsidiarias, conceder
garantia, ainda que cm reaursos de fundos. No entanto, essa vedac@® ndo se aglica a
concessao de garantia por empresa @ntrolada a subsididria ou controlada sua, nem a
prestacd® de contragarantia nas mesmas condigdes. Também se exceua da vedac® a
garantia concedida por ingtitui¢éo financera aempresa nacional, nos termos definidos em

lei especifica



De um modo gera, a garantia prestada por instituicdes financeiras estatais ou pela
Unido a enpresas de naturezafinanceira por ela @mntroladas, direta eindiretamente, quanto
as operagdes de seguro de crédito a eportac®d, fica isenta de atender as condigdes
estabelecidas nesta se¢® dalei fiscal.

Também é relevante considerar que, quando honrarem divida de outro ente, em
raz@® de garantia prestada, a Unido e os Estados poderéo condicionar as transferéncias
constitucionais ao ressarcimento daquele pagamento. Neste sentido, o ente da Federac®
cuja divida tiver sido honrada pela Unido ou por Estado, em decrréncia de garantia
prestada en operacd de crédito, terd suspenso 0 acesD a nhovos créditos ou

financiamentos até atotal liquidacé@ da mencionada divida.

Acerca de restos a pagar, € vedado ao titular de Poder ou 6rgéo, nos ultimos dois
quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacéo de despesa que ndo possa ser cumprida
integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem
que haja suficiente disponibilidade de @ixa para este deito. Na determinagd® da
disponibilidade de aixa, serdo considerados os encargos e despesas compromissados a
pagar até o final do exercicio. Dese modo, no que se refere arestos a pagar, a LRF
precipuamente buscou limitélos as disponibil idades financeiras, de forma ando transferir
despesa de um exercicio para outro sem a rrespondente fonte financeira. E um
impeditivo legal, claro e necess&rio para se evitar a prética até entdo comum, de deixar
desagradaveis herancas passivas a0 gestor seguinte, rompendo a condicdo de exeaugdo do
plano do novo governo. Entretanto, este, dentre outros comandos, tem dado margem a
interpretagdes t&o variadas quanto incertas, na medida em que os Tribunais de Contas de
entes distintos ainda ndo conseguiram consolidar suas interpretagdes.

No oatavo cegpitulo, da gettdo patrimonial, trés aspedos s abordados:
disponibilidades de ixa, preservaca® do patrimbnio publico e enpresas controladas pelo
patrimdnio publico. Sobre o primeiro aspedo, a lei fiscd reforca o dspositivo



constitucional que estabeleceque & disponibilidades de cixa da Unido serdo depositadas
no Banco Central, enquanto que as dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos
Orgéos ou entidades do poder pubico e das empresas por ele mntroladas, em instituicdes
financeiras oficiais. Além disto, define que @ disponibilidades de cixa dos regimes de
previdéncia social, geral e préprio dos srvidores pulicos, ainda que vinculadas a fundos
especificos, ficado depositadas em conta separada das demais disponibilidades de cala
ente e Plicadas nas condicdes de mercado, com observancia dos limites e mndi¢des de
protec@ e prudéncia financeira, ficando vedada a aplicacdo dessas em titulos da divida
pubica estadual e municipal, assm como também em agdes e outros papéis relativos as
empresas controladas pelo respedivo ente da Federacd® ou, ainda, a glicac® em
empréstimos aos egurados e a0 Poder Publico, inclusive asuas empresas controladas.

No que se refere @ segundo aspedo, a preservacdo do patrimdnio pubico, a LRF
estabelece uma vedac® para aaplicacdo da receita de caital derivada da alienagéo de
bens e direitos que integrem o patrimdnio puakico, proibindo seu uso no financiamento de
despesa rrente. Ressalvou, porém, sua destinac@® aos regimes de previdéncia social,
geral e préprio dos rvidores puHicos, desde que prevista em lei especifica. Essa excegéo,
a0 que parece procura permitir a0 Poder Exeautivo, desde que avalizado pelo respedivo
Poder Legislativo, a busca do equilibrio atuarial também por intermédio da venda de
patrimdnio destinado a eses regimes de previdéncia. Também fica definido que alei
orcamentéria e & de aéditos adicionais © incluirdo novos projetos apds adequadamente
atendidos os em andamento e contempladas as despesas de @nservacédo do patrimonio
pulico, nos termos em que dispuser a LDO*, cabendo ao Poder Exeautivo de cala ette
encaminhar a0 Legidativo, aé a data do envio do projeto de lei de diretrizes
orcamentérias, relatério com as informagdes necessérias a0 cumprimento do dsposto, ao

49 Conforme dispde aLDO/200L. Além da observancia das prioridades e metas fixadas nos termos do art. 2° desta Lei, a
lei orcamentéria e seus créditos adicionais, observado o dsposto no art. 45 da Lei Complementar n° 101, de 2000,
somente incluirdo projetos ou subtitul os de projetos noves <

| — tiverem sido adequadamente contempl ados todos os projetos e respectivos subtitulos em andamento; e

I — 0s recursos alocados viabili zarem a concluso de uma gapa ou a obtenc@ de uma unidade completa, considerando-
se & contrapartidas de quetrataoinciso Il do caput do art. 35 desta L.

§ 1° Para fins de aplicagé@® do dsposto neste atigo, ndo serdo considerados projetos com titulos genéricos que tenham
constado de leis orgamentéarias anteriores.

§ 2° Serdo entendidos como projetos ou subtitul os de projetos em andamento agueles cuja execugdo financeira, até 30 de
junho de 2000, ultrapassar vinte por cento do seu custo total estimado, conforme indicado no demonstrativo previsto no
inciso XX1X do § 3° do art. 8° desta Lei.



qual serd dada ampla divulgacé.

Por fim, sobre o terceiro ponto, das empresas controladas pelo setor puHico, ficou
fixado que aempresa @ntrolada que firmar contrato de gestdo em que se estabelegam
objetivos e metas de desempenho, na forma da lei, dispora de aitonomia gerencial,
orcamentéria efinanceira. Entretanto cabera a enpresa controlada incluir em seus balangos
trimestrais nota explicaiva em que informar& sobre o fornecimento de bens e servicos ao
controlador, com respedivos pregs e condi¢des, comparando-0S com 0s praticados no
mercado; sobre 0s reaursos recebidos do controlador, a qualquer titulo, especificando
valor, fonte edestinacéo; e sobre avenda de bens, prestac@® de servicos ou concesséo de
empréstimos e financiamentos com preqos, taxas, prazos ou condicBes diferentes dos
vigentes no mercado. Como se pode perceber, a aitonomia garantida nos recmendados
contratos de gestdo esta vinculada aum forte controle de performance, em que se tgjam
metas e resultados alcancados, vis-a-vis as condicdes tipicas de mercado.

Como ja se indicou, atransparéncia nas financas pulicas é fator preponderante na
obtencdo de melhores resultados na wndugéo da politica fiscal. De modo harménico com
0s postulados previstos no Codigo de Boas Préticas para a Transparéncia Fiscal (FMI), a
LRF reservou um longo capitulo onde varios comandos normativos foram estabelecidos
com vistas a onfeccd, divulgacdo, fiscalizac®, controle e avaliac® de relatérios e
resultados das escolhas fiscas do pais. Nesses termos, em seu pendltimo cgpitulo, a LRF
dispbe: sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais ®rd dada ampla
divulgac@, inclusive em meios eletrénicos de aces pulico: os planos, orcamentos e leis
de diretrizes orcamentérias, as prestagdes de contas e 0 respedivo parece prévio; o
Relatério Resumido da Exeaucdo Orcamentédria e 0 Relatério de Gestdo Fiscal; e as
versdes simplificadas desses documentos. Na seqiéncia, a LRF expresou que a
transparéncia serd asegurada também mediante incentivo a participacd® popular e
realizacdo de audiéncias pubicas, durante os process de daboracé® e de discussdo dos
planos, lei de diretrizes orgamentarias e orcamentos. Vé-se, aqui, um claro incentivo em
direcd® ao orcamento participativo. Todavia, ndo se deve olhar para tal iniciativa mmo
uma garantia da participacéd® popular na decisdo de alocacd de reaursos orgamentérios.
Isto &, apesar da ascendéncia natural que 0S grupos sociais possam ter sobre attoridades
decisoras, a0 participar das audiéncias pulicas, ndo se esEgura a aeréncia entre o desgjo



dos grupos e destinac® legal dada abs reaursos disponiveis. Bem assim que, apesar de
algumas interpretagdes contrérias, ndo se institucionalizou o orgamento participativo nos
moldes eletivos, em que se escolhem por votacd® as prioridades que passam a ser
executadas de aordo com a vontade popular. Apesar das diversas reflexdes acecado gau
de participac@® Otima da populacd® no procesd decisorio do orcamento pubico, esta
guestdo ndo parece atar esgotada. Ainda que se reamnhega @mo positiva ainterac@® entre
sociedade eGoverno, a necessaria eficiéncia eeficada do gasto publico ndo é assgurada
pela simples democracia na aloca¢® dos limitados reaursos. Afinal, a maximizag& do
gasto pubico ndo € uma simples funcdo da vontade de alguns grupos, mas sim de uma
sociedade wmo um todo, que ndo esta disposta a manter patrocinios irrestritos. Nesta
direc®, poderia-se imaginar a dificuldade de mnvencer grande parte da populagéo de que
0 pagamento de juro da divida puldica ontribui para um bem coletivo, cujo exemplo mais
fécil possa ser o da etabilidade monetéria ou da santidade dos contratos (neste cao entre
tomador e ofertante de reaursos). Por fim, assume-se que 0s anseios Dciais sdo legitimos e,
por isto, devem ser considerados, mas, a0 mesmo tempo, dedara-se que a &eaucéo da
politicapubica ndo é um mero proces eletivo de decisdo de gasto. Em outras palavras, 0
planejador social exdgeno ndo existe.

Em seguida, a LRF dispbe que & contas apresentadas pelo Chefe do Poder
Exeautivo ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no respedivo Poder Legislativo e
no 6&rgdo témico responsavel pela sua elaborac®, para consulta e @reciacd® pelos
cidaddos e instituicdes da sociedade. Dess modo, a prestacdo de contas da Unido contera
demonstrativos do Tesouro Nadonal e das agéncias financeiras oficiais de fomento,
incluido o Banco Nadonal de Desenvolvimento Econdmico e Social, espedficando os
empréstimos e financiamentos concedidos com reaursos oriundos dos orgamentos fiscal e
da seguridade social e, no caso das agéncias financeiras, a avaliacd circunstanciada do
impado fiscal de suas atividades no exercicio. Mais apropriadamente, aqui, a lei fiscal
preocupou-se com algo que se entende mais essencial: a greciacd da politica de gastos
pelos cidaddos. Neste ponto de vista, aaedita-se que a ecolha da politica pablica, bem
Como sua exeaucdo, € uma decisdo particular dos governos, cabendo a sociedade exigir que
Sseu cumprimento acontecade maneira consistente com o plano pelo qual os respedivos

governos ® elegeram, de modo que os gastos reflitam as estratégias escolhidas pela



maioria da populacé, por intermédio dos pleitos eleitorais.

A escriturac® e a consolidacd das contas também estdo contempladas neste
capitulo. Sobre isto, a LRF aaescenta que, dém de obedece as demais normas de
contabilidade publica a escriturac® das contas pubicas deverd observar que: a
disponibilidade de @ixa dever4d wnter registro proprio, de modo que 0S reaursos
vinculados a 6rgdo, fundo ou despesa obrigatdria figuem identificados e escriturados de
forma individualizada; a despesa e a auungé de cmpromisso deverdo ser registradas
segundo o regime de competéncia, apurando-se, em carater complementar, o resultado dos
fluxos financeros pelo regime de @ixa; as demonstragdes contdbeis deverdo compreender,
isolada e conjuntamente, as transagdes e operagdes de cala 6rgéo, fundo ou entidade da
administrac@® direta, autarquica efundacional, inclusive empresa estatal dependente; as
receitas e despesas previdenciérias deverdo ser apresentadas em demonstrativos financeiros
e orcamentérios especificos; as operagdes de aédito, as inscricbes em Restos a Pagar e as
demais formas de financiamento ou assun¢cdo de @MPromissos junto a terceiros deverdo
ser escrituradas de modo a evidenciar o montante e a variac® da divida publica no
periodo, detalhando, pelo menos, a naturezae o tipo de aedor; e a demonstracé® das
variagdes patrimoniais devera dar destaque aorigem e @ destino dos reaursos provenientes
da alienac@ de aivos. No caso das demonstragbes conjuntas, excluir-se-8o as operagdes
intragovernamentais, num intuito dovio de evitar-se a dupla @ntagem. Também esta
prevista a elicdo de normas gerais para consolidac® das contas pubicas que, aé que sgja
implantado o Conselho de Gestdo Fiscal, cabera & &rgdo central de mntabilidade da
Uni&o>°. Considerado como um dos dispositivos mais interessantes, o tercero e Ultimo
parégrafo do art. 50 estabeleceque aAdministraca® Publica mantera sistema de austos que
permita a aliagdo e o acmmpanhamento da gestdo arcamentéria, financeira e patrimonial,
evidenciando que, aém de preocupar-se com os resultados superavitarios, a LRF se orienta
também por ganhos de produtividade. Do dispositivo, conclui-se aiada aexpedativa de
manter determinada oferta por custos dedinantes. Neste sentido, o sistema de astos ®

aparenta MO um primeiro pas9L.

% Neste @so, refere-se aSecretaria do Tesouro Nacional (STN)/MF.



Em relac® a consolidacé das contas pulicas, a LRF atribuiu ao Poder Exeautivo
da Unido, aé o da trinta de junho, promover a mnsolidacéo, nacional e por esfera de
governo, das contas dos entes da Federac® relativas a0 exercicio anterior, e a sua
divulgac®, inclusive por meio eletronico de ace pulico. Paratanto, os demais entes da
federac@® encaminhar&o suas contas a0 Poder Exeautivo da Unido nos sguintes prazos.
Municipios, com coOpia para o Poder Exeautivo do respectivo Estado, até trinta de aoril;
Estados, atétrinta eum de maio. Caso o ente da federacdo descumpra o prazo estabelecido,
e dé que asituac® segja regularizada, ficam impedidas as transferéncias voluntérias e a
contratacgo de operagdes de crédito, exceto aquelas destinadas ao refinanciamento do
principal atualizado da divida mobiliaria.

Conforme ja definido, aém dos planos, orcamentos, leis de diretrizes
orcamentérias, prestacé® de @ntas e 0 respedivo parece prévio, o Relatério Resumido da
Exeaucéo Orcamentaria (REO) e o Relatorio de Gestéo Fiscal (RGF) se aonfiguram em
instrumentos de transparéncia na gest&o fiscal.

Sobre 0 REO, a0 qual se refere 0 § 3° do at. 165 ch Constituicdo Federal, ficou
instituido que este abrangerd todos os Poderes e o Ministério Publico, sendo que sua
pubicacdo dar-se-a sempre dé trinta dias ap0s 0 encerramento de cala bimestre. No que
tocaa sua @mMposi¢ép, o relatdrio apresenta:

“I - balango orcamentério, que epecificard, por categoria
eoondmica, as.

a) recetas por fonte, informando as redizadas e arealizar, bem
como a previsdo aualizada;

b) despesas por grupo de naturezg discriminando a dotaggo para o
exercicio, adespesa liquidada eo saldo;

Il - demonstrativos da exeaugdo das:

a) recetas, por categoria eondmica e fonte, especificando a
previsdo inicial, a previsdo atuaizada para o exercicio, a receta
realizada no bimestre, a redizada no exercicio e a previsdo a
realizar;

b) despesas, por categoria eondmica e grupo de natureza da



despesa, discriminando dotacdo inicial, dotacdo para o exercicio,
despesas empenhada eliquidada, no bimestre eno exercicio;

C) despesas, por funcéo e subfunc¢éo.”

Além destes documentos, 0 REO serd acompanhado de outros demonstrativos. Por
exemplo: da guracd dareceita wrrente liquida, sua evolucéo, assim como a previsdo de
seu desempenho até o final do exercicio; das receitas e despesas previdenciarias;, dos
resultados nominal e primario; das despesas com juros, e de Restos a Pagar, detalhando,
por Poder e 6rgéo, os valores inscritos, os pagamentos reali zados e 0 montante apagar. Em
se tratando do Ultimo bimestre do exercicio, o relatério serd a®mpanhado também de
demongtrativos. do atendimento do dsposto no inciso Il do art. 167 da Constituicdo,
conforme o § 3° do art. 32, ou sgja, da Regra de Ouro, (ja transcrito na integra); das
projegdes atuariais dos regimes de previdéncia social, geral e préprio dos <rvidores
pubicos; e da variac® patrimonial, evidenciando a dienacéo de ativos e a plicac® dos
reaursos dela decorrentes. Sempre que for 0 caso, seréo apresentadas justificaivas da
limitac&® de eampenho e da frustrac@ de recetas, especificando as medidas de mmbate a
sonegacd® e a &asdo fiscal, adotadas e a aotar, bem como as agdes de fiscalizac® e
cobranca

Sobre 0 RGF, a lei fiscal determinou que sua emissdo dar-se-a pelos chefes de
Poder e 6rgdo no final de cala quadrimestre. Quanto a asinatura do relatério, ficam
responséveis, conforme o caso: 0 Chefe do Poder Exeautivo; o Presidente e demais
membros da Mesa Diretora ou &rgéo dedsorio equivalente, conforme regimentos internos
dos 6rgéos do Poder Legislativo; o Presidente de Tribunal e demais membros de Conselho
de Administrac® ou 0Orgdo decisorio equivalente, conforme regimentos internos dos
0rgdos do Poder Judiciério; o Chefe do Ministério Publico, da Uni&o e dos Estados.
Adicionamente, o relatério sera asinado pelas autoridades responsaveis pela
administraca financeira e pelo controle interno, bem como por outras definidas por ato
préprio de cala Poder ou 6rgéo.

Com relacé ao contelido, 0 RGF apresentara:



“I - comparativo com os limites de que trata eta LRF, dos
seguintes montantes:

a) despesa total com pessal, distinguindo a @m inativos e
pensionistas,

b) dividas consolidada emobiliaria;

C) concessio de garantias;

d) operacdes de aédito, inclusive por antedpacd de receta;
e) despesas de que tratao inciso Il do art. 4° (inciso vetado);

Il - indicac® das medidas corretivas adotadas ou a alotar, se
ultrapassado qualquer dos limites;

[I1 - demonstrativos, no Ultimo quadrimestre:

a) do montante das disponibilidades de aixa em trinta e um de
dezembro;

b) da inscricd em Restos a Pagar, das despesas:
1) liquidadas;

2) empenhadas e n&o liquidadas, inscritas por atenderem a uma das
condicdes do inciso Il do art. 41 (artigo vetado);

3) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas até o limite do saldo da
disponibilidade de aixa;

4) ndo inscritas por falta de disponibilidade de @ixa e wjos
empenhos foram cancelados;

c) do cumprimento do disposto no inciso Il e na alineab do inciso
IV do art. 38°”

O RGF serd pubicado até trinta dias apés o encerramento do periodo a que
corresponder, com amplo acesso ao publico, inclusive por meio eletrénico, de modo qe o
descumprimento deste prazo sujeita o ente a0 impedimento no receéiimento de
transferéncias volunt&rias e na @ntratagdo de operagdes de crédito, exceto no caso de
refinanciamento do principal atualizado da divida publicamobiliaria.

°! Refere-se acbrigatoriedade de liquidar operagdo de aédito por ARO até o da 10 de dezembro de cada ano e sobre a
proibicdo de executar essaoperagdo no Ultimo ano de mandato.



Acrescenta, ainda, a LRF, que os relatérios REO e RGF deverdo ser elaborados de
forma padronizada, segundo modelos que poder&o ser atuali zados pelo Conselho de Gestéo
Fiscd.

As contas prestadas pelos Chefes do Poder Exeautivo incluirdo, aém das sias
préprias, as dos Presidentes dos 6rgéos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Chefe do
Ministério Publico, as quais receberdo parece prévio, separadamente, do respedivo
Tribunal de Contas. Em relac® as contas do Poder Judiciério, estas srdo apresentadas no
ambito da Unido, pelos Presidentes do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais
Superiores, consolidando as dos respedivos tribunais e, no ambito dos Estados, pelos
Presidentes dos Tribunais de Justica, consolidando as dos demais tribunais. A respeito do
parece sobre & contas dos Tribunais de Contas, este sera proferido no prazo de sessenta
dias, caso ndo haja outro prazo pervisto nas constituicbes estaduais ou leis organicas
municipais, pela mmissdo mista planos, or¢camentos pukicos e fiscalizacd ou equivalente
das Casas Legidlativas estaduais e municipais. No entanto, no caso de Municipios que ndo
sejam cgpitais e que tenham menos de duzentos mil habitantes, ess prazo serd de cato e
oitenta dias, de modo qte os Tribunais de Contas ndo entrardo em recesso enquanto
existirem contas de Poder, ou &rgéo, pendentes de parece prévio.

De aomrdo com a LRF, a prestacd® de contas evidenciard o desempenho da
arrecalacd® em relac® a previsdo, destacando as providéncias adotadas no ambito da
fiscalizac@ das receitas e cmmbate asonegacd®, as agdes de reauperacé® de aéditos nas
instancias administrativa e judicial, bem como as demais medidas para incremento das

receitas tributérias e de cntribuicdes.

O Poder Legidlativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e 0
sissema de ntrole interno de cala Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o

cumprimento das normas desta LRF, com énfase no que serefere a

“I - atingimento das metas estabelecidas na LDO;



Il - limites e ondi¢bes para redlizacdo de operaches de aédito e
inscrigéo em Restos a Pagar;

II'l - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal
ao respedivo limite;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31%%, para
reconducéo dos montantes das dividas consolidada emobiliaria as
respedivos limites;

V - destinagéo de reaursos obtidos com a alienagdo de ativos, tendo
em vista & restri¢des congtitucionais e & desta LRF;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos
municipais, quando houver.

Complementarmente, a LRF determinou que os Tribunais de
Contas alertardo os Poderes ou 6rgéos quando constatarem:

| - apossibilidade de ocorréncia das situagdes previstas no inciso |l
do art. 4° (dispositivo vetado) e no at. 9° (no que se refere a
frustrac@® de expedativa de realizac® de receita);

Il - que o montante da despesa total com pessoal ultrapassou 90%
(noventa por cento) do limite;

[l - que os montantes das dividas consolidada e mobiliéria, das
operacOes de aédito e da concessio de garantia se excontram
acima de 90% (noventa por cento) dos respedivos limites,

IV - que 0s gastos com inativos e pensionistas € encontram acima
do limite definido em lei;

V - fatos que comprometam 0s custos ou 0s resultados dos
programas ou indicios de irregularidades na gestéo orcamentaria.”

Igualmente, a lei fiscal determina competéncia abs Tribunais de Contas para
verificarem os célculos dos limites da despesa total com pesal de cala Poder e 6rgéo ja
referidos no art. 20, assim como outras regras referentes ao relacionamento entre o Banco
Central e 0 Tesouro Nacional.

Por fim, no dtimo capitulo foi reservado espag para as disposicdes finais e
transitorias. Como é de costume, este capitulo alberga normas e temas diversos. O artigo,

%2 Reconduzir a divida aos limites até o término de trés quadrimestres subseqlientes, reduzindo o excedente em pelo
menos vinte ecinco por cento no primeiro quadrimenstre.



que inaugura o capitulo, dispde que lei estadual ou municipal podera definir limites
inferiores aqueles definidos pela LRF no que se refere as limites para & dividas
consolidada e mobiliéria, operagdes de crédito e concessio de garantias. A seguir, outro
dispositivo definiu gque os titulos da divida pulica, desde que devidamente escriturados em
sistema centralizado de liquidac® e astodia, poderdo ser oferecidos em caucéo para
garantia de empréstimos, ou em outras transagdes previstas em lei, pelo seu valor
eandmico, conforme definido pelo Ministério da Fazenda. Na seqiéncia, foi estabelecido
que os Municipios $ contribuirdo para o custeio de despesas de competéncia de outros
entes da Federac® se houver: autorizacd® na lei de diretrizes orcamentarias e na lei
orcamentéria anual ou, ainda, convénio, amrdo, guste ou congénere, conforme sua
legislagcéo, forcando, aos entes aqui enquadrados, atentas verificagdes para regularizacé
de situac® como a da maioria dos municipios que calem prédios e pesal para

operadonaliza¢éo das zonas da Justica Eleitoral, por exemplo.

Um dos mais destac&/eis comandos do capitulo versa sobre o tratamento que aLRF
assgurou aos municipios com populacd inferior a cinqienta mil habitantes e que eta

consignado no artigo 63, descrito integralmente adaixo.

“Art. 63. E faaultado aos Municipios com populagi inferior a
cinquenta mil habitantes optar por:

| - aplicar o dsposto no art. 22 (verificacéd de amprimento de
limites de despesa am pessoal) e no § 4° do art. 30 (apuracéd de
montante da divida cnsolidada) ao final do semestre;

Il - divulgar semestralmente:
a) (VETADO);
b) o Relatério de Gestdo Fiscal;

C) os demongtrativos de que trata o art. 53 (demonstrativos que
acompanham o RREO);

Il - elaborar o Anexo de Politica Fiscd do plano plurianual, o
Anexo de Metas Fiscas e o Anexo de Riscos Fiscas da lei de
diretrizes orgcamentérias e o anexo de que trata o inciso | do art. 5°
(demonstrativo de compatibilidade da programac@® orcamentérias
com as metas previstas no anexo de metas fiscas) a partir do quinto
exercicio seguinte a da pubicacdo destaLei Complementar.



§ 1° A divulgagcdo dos relatérios e demonstrativos devera ser
realizada em até trinta dias apds 0 encerramento dosemestre.

§ 2 Se ultrapassados os limites relativos a despesa total com
pesal ou a divida cnsolidada, enquanto perdurar etta situac®, o
Municipio ficard sujeito aos mesmos prazos de verificacd e de
retorno ao limite definidos para os demais entes.”

Ademais, a LRF destamu que a Unido prestara asssténcia témica e ooperagio
financeira aps Municipios para a modernizac® das respedivas administragdes tributaria,
financeira, patrimonial e previdenciaria, com vistas a0 cumprimento das normas desta Lei
Complementar. Nestes termos, a assisténcia témica onsistirA no treinamento e
desenvolvimento de reaursos humanos e na transferéncia de teaologia, bem como no
apoio a divulgacdo dos instrumentos de que trata o art. 48 (os planos, 0s orcamentos e
LDOs, as prestagdes de contas e 0s respedivos parece prévio, o REO, o RGF, bem como
as versbes simplificadas destes instrumentos) em meio eletrdnico de anplo acesso puHico.
A cooperaggo financeira referida cmpreendera a doac® de bens e valores, o
financiamento por intermédio das instituicdes financeiras federais e o repase de reaursos
oriundos de operagdes externas.

Por conta da grande volatilidade e@némicaque, historicamente, tem atormentado a
América Latina, a Lei fiscal procurou equipar-se de mecanismos que trouxesem certa
flexibilidade diante dessa realidade. E 0 caso do comando que reza que, diante das
situagdes de ocorréncia de clamidade publica, que diante do remnhecimento do
Congres Nacional, no caso da Unido, ou das Asembléias Legislativas, na hipétese dos
Estados e Municipios, e enquanto perdurar a situac®, suspende a ©ntagem dos prazos
para retorno aos limites de despesa mm pesa e wm divida, bem como as disposicdes
gue obrigam a limitagc@® de empenho e movimentac&® financeira. Neste mesmo intuito,
quando o crescimento red do PIB nacional, estadual ou regional for inferior a um ponto
percentual, por periodo igual ou superior a quatro trimestres, os prazs de retorno aos
limites de pes®al e divida sero dugicados ®m, contudo, dispensar o ente dos esforcos
necessarios a evitar 0 aumento com as despesas de pesal. Também esta prevista na LRF,
uma suavizagéd do prazo de retorno aos limites da divida no caso de verificarem-se
mudancgas drésticas na @ndugéo das politicas monetaria e @mbial, reconhecidas pelo



Senado Federal. Na ocorréncia de tal situacéo, 0 prazo podera ser ampliado em até quatro
quadrimestres.

A LRF também determinou que o acompanhamento e a avaiacd, de forma
permanente, da politica e da operacionalidade da gestdo fiscal seréo redizados por
conselho de gestéo fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de
Governo, do Ministério Pablico e de entidades témicas representativas da sociedade. Desta
meneira, tal iniciativa busca aharmoniza¢ca@® e mordenacd entre os entes da Federac; a
disseminac® de préticas que resultem em maior eficiéncia na alocacéo e exeaucéo do
gasto pubico, na arecalac® de receitas, no controle do endividamento e na transparéncia
da gestéo fiscal; a adocd de normas de @nsolidacé® das contas pubicas, padronizac®
das prestagdes de contas e dos relatérios e demonstrativos de gestdo fiscd, normas e
padrbes mais simples para 0os pequenos Municipios, bem como outros, necessrios ao
controle social; e também a divulgacdo de andlises, estudos e diagnésticos. Ao conselho de
gestdo fiscad também cabera instituir formas de premiacdo e recmnhecimento publico aos
titulares de Poder que dcancaem resultados meritérios em suas politicas de
desenvolvimento social, conjugados com a prética de uma gestdo fiscal pautada pelas
normas da LRF.

Oportunamente, a LRF se prestou pera, na forma do art. 250 da Congtituicéo, criar
o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, vinculado ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, cuja afinalidade ser4 a de prover reaursos para o pagamento dos
beneficios do regime geral da previdéncia social. Sobre sua onstituicédo, a LRF
estabelecas que o Fundo serd congtituido de: bens moveis e imdveis, valores e rendas do
Instituto Nacional do Seguro Social ndo utilizados na operadonalizacd® deste; bens e
direitos que, a qualquer titulo, Ihe sejam adjudicados ou que Ihe vierem a ser vinculados
por forca de lei; receta das contribuicbes ciais para a seguridade social, tanto do
empregado como do empregador; produto da liquidacdo de bens e divos de peswa fisica
ou juridicaem débito com a Previdéncia Social; resultado da alicac® financera de seus
ativos; além dos reaursos provenientes do or¢camento da Unido. No que se refere agestéo

do Fundo, a LRF remeteu-a a Instituto Nacional do Seguro Social. Adicionalmente, ficou



estabelecido que o ente da Federac@® que mantiver ou vier a instituir regime proprio de
previdéncia social para seus servidores conferir-lhe-&4 caater contributivo e o organizara
com base em normas de cntabilidade e @uéria que preservem seu equilibrio financeiro e
atuarial.

Reanheaendo as dificuldades na transicéo para o novo modelo de gestéo fiscd, a
LRF definiu gue o Poder ou 6rgdo, cuja despesa total com pessoal no exercicio anterior ao
da pubicac® da LRF estiver acima dos limites estabelecidos para despesa total com
pesal, devera enquadrar-se no respedivo limite an até dois exercicios, eliminando o
exces, gradualmente, arazio de, pelo menos, 50% ao ano.

Claramente preocupado com o potencial crescimento explosivo dos gastos com
pesoal, o legislador adicionou um entrave extra. Diz respeito aos 6rgdos ou Poderes cuja
despesa total de pesal se encontra an patamar abaixo do limite estabelecido, de forma
que, resslvada a hipotese mngtitucional da revisdo geral anual da remunerac@® dos
servidores, até o término do terceiro exercicio financeiro seguinte a etrada em vigor da
LRF, a despesa total com pesal desses Poderes e 6rgéos referidos ndo ultrapassard, em
percentual da receita orrente liquida, a despesa verificada no exercicio imediatamente
anterior, aaescida de aé 10%, se esta ainda for inferior ao limite definido na forma do art.
20 (que fixa a reparticio dos limites globais para despesa total de pesal).
Complementarmente, ficou estabeleddo que a despesa wm servigos de tercaros dos
Poderes e 6rgaos referidos no art. 20 néo podera exceder, em percentual da receita corrente
liquida, a do exercicio anterior a entrada em vigor desta Lei Complementar, até o término

dotercdro exercicio seguinte.

Por fim, as infragdes de dispositivos desta L RF, além das ja mencionadas purnicdes
fiscais ingtitucionais, serdo pessalmente puridas sgundo o Deaeto-Lei n° 2.848 de 7 de
dezembro de 1940(Cddigo Penal); aLei n° 1.079, de 10 ce il de 195Q o Deaeto-Lei n°
201, de 27 de fevereiro de 1967 a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992 aLei n° 10.028 de
19 e outubro de 200 (conhedda mmo Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal) e



demais normas da legislac® pertinente.

CAPITULO 3 - REGRAS FISCAIS: ALTERNATIVAS

No primeiro capitulo, foram expostas algumas questdes pertinentes de politica
fiscal que dizem respeito as recentes iniciativas voltadas para o disciplinamento na gestéo
fiscal. Na seqiéncia, pretendeu-se traca alguns contornos do ambiente em que surge o
projeto da nova lei fiscal, apresentando-se o anteprojeto, o projeto e o Substitutivo da
iniciativa da qual brotou a LRF. No segundo cagpitulo, a Lei aprovada foi exposta an

detalhes, onde se procurou demarcar toda a sua arangéncia.

O terceiro cgpitulo fica reservado para uma breve exposicéo e reflexdo aceca de
alguns dos problemas e alternativas que se refletem nas leis fiscais modernas. Inicialmente,
introduz-se 0 conceito de ingtituicbes orcamentarias, como base para o apontamento de
algumas questdes bastante problematicas para 0 estabelecimento de regimes de
responsabilidade fiscal. Na seqiéncia, pelo intermédio de uma classficacéo didatica para
as instituicdes orcamentarias, almeja-se avaliar as escolhas consignadas na lei brasileira
Por fim, espera-se evidenciar as vantagens e desvantagens dessas escolhas, indicando

possiveis efeitos.



3.1. Regras orcamentarias: instituicdes no jogo fiscal

Para ALESINA®® (1997, as ingtituicBes orcamentérias podem ser representadas
pelo conjunto de regras, praticas e procedimentos que governam a elaborac®, a grovacéd
e eewcdo dos orcamentos, e devem ser entendidas como o arcabougo sob o qual se
debrugam boa parte das escolhas de ordem fiscal, abrangendo as decisdes de receita, gasto
e resultado. Neste mesmo sentido, pode-se dizer que & instituicbes orcamentérias
estabelecem as regras do jogo em que @uam os agentes, seja pela imposicéo de restricdes
a0 proces orcamentério ou pela distribuicéo de poder e responsabilidade entre os atores,

com o conseqiiente reflexo nos resultados fiscais.

Diante disto, pode-se dizer que a LRF trouxe um viés indiscutivel para &
instituicdes or¢amentarias no Brasil: o regramento definido em lei. Ou seja, ao optar por
fixar em lei complementar procedimentos fiscais como 0 sequestration e 0 pay-as-you
go™*, por exemplo, o pais assumiu que arigidez na definico das restricdes orcamentérias,
ainda que subdtimas, sdo preferiveis a discricionariedade do planejador.

Uma das hip6teses em que 0 mecanismo de seqletration seria aionado pode ser
visualizada a asumir que a &pedativa de arecalacd® de um dado ente se verifique
frustrada durante um semestre, por exemplo, sem que este mesmo movimento se verifique
nas despesas por ela financiadas. Conforme aLRF, a retomada do equilibrio financeiro se
faria pelo contingenciamento provisdrio e proporcional a0 montante da frustrag®. Na
prética seriam definidos limites financeiros idénticos a realizacéo da receta, independente
do limite orcamentério aprovado Lei de Orcamentos do ente em questdo. Acerca do pay-
as-you-go, a seguinte situag@ ilustra autilidade desse mecanismo na LRF: considere-se
gue um determinado ente resolva aumentar linearmente suas despesas com pessoal. Dada a
presenca do pay-asyou-go na LRF, para que tal procedimento seja legal, dentre outras
providéncias, é preciso apresentar fonte de financiamento que seja mnsiderada continuada
(do tipo fluxo), e na mesma propor¢éo do aumento concedido. Nes ca0, Nndo serviriam

%3 Nas palavras de Alesina (1997,p.c17): “Budget institutions can influence fisca outcome because they determine how
the ‘gameis played’ amongst agents with dfferent incentives concerning fiscal discipline”.

>4 Sequestration e o pay-as-you-go sio procedimentos fiscais que @mncorrem para resultados fiscais mais equili brados. O
primeiro, € uma espécie de mecanismo de contingenciamento automatico da despesa no caso de frustragdo de receita,
enguanto que o segundo cria @nstrangimentos ao aumento da despesa, vinculando sua expansdo a criagdo de fontes de



reaursos a conta da reserva de mntingéncia ou cancelamento de despesas eventuais (que
sdo do tipo estoque), mas omente ajueles reaursos que tem a mesma dimensdo temporal
(a presuncdo de continuidade) como agueles originados do aumento de diquotas ou da
criac@® de novos impostos, desde que sua vigéncia @incida mwm o aumento de gastos, e

ainda o cancelamento de despesas igualmente ntinuadas.

Conforme ja exposto no capitulo inaugural, essa discussdo sobre rigidez e
discricionariedade na awnducéo da politica fiscal e seus desdobramentos ainda ndo esta
esgotada. Todavia, aaedita-se que a figura do danejador social exdgeno, tal como
definido nos manuais de Economia, que tomaria decisdes no sentido de promover
comportamentos fiscais 6timos, na préticando existe. O nivel ideal de gasto, com base na
consisténcia maaoemndmica tende a ser distorcido na medida em que 0 proces
decisorio esta permeado por interesses, preferéncias e motivagdes particulares dos atores

envolvidos.

E interessinte destaca que essss conveniéncias N30 S0, necessriamente,
ilegitimas, das quais um bom exemplo € 0 caso em que um ministro de gasto setorial, da
&reada salide, educac® ou outra igualmente meritdria, pressiona pelo aumento de reaursos
para ampliar a exeaugdo de seus programas, desrespeitando a restricdo orcamentéria. Por
outro lado, como destaca SCHUMPETER (1942 a democracia representativa também
pode se desviar do interesse publico, quando a ac@ dos grupos de pressio ou 0S intereses

politicos s regem por fins privados.

Um outro ponto fundamental na determinacg& das regras fiscais diz respeito ao grau
de severidade dessas regras. ALESINA (1987 elaborou um indice de durezadas regras de
orcamento equilibrado. Outros autores ofereem desdobramentos com conclusdes
interessantes para esta questéo. Segundo EINCHENGREEN (1992 e BOHN & INMAN
(1996, Estados com regras mais duras tendem a ter menor déficit. VON HAGEN (1991
aaescenta que Estados com regras mais duras, além de tenderem a ter menor déficit,
tendem a gresentar dividas menores. Ainda, segundo EINCHENGREEN (1992 e ALT &
LOWRY (1994, Estados com regras mais duras enfrentam taxas de juros mais baixas,

financiamento compativeis com o caréter da despesa, isto €, para expandir despesas continuadas é preciso cortar despesas
continuadas ou ampliar receitas continuadas, em propor¢éo adequada



diante do tamanho do cficit. ALT & LOWRY (1994 observaram que ajueles que tem
regras mais duras ® ajustam melhor diante de déficits passados. Segundo POTERBA
(1994, também reaggem melhor a doques negativos durante o ano fiscd e, para
BAYOUMI & EINCHENGREEN (1995, tendem a ter uma politica fiscal menos

anticiclica, sem que isto se reflita em menor estabili zagé das recetas.

3.1.1. Algumas questdes problematicas

Além da discussdo referenciada, as instituicdes orcamentérias devem buscar
resolver outras questdes problematicas. WEINGAST, SHEPSLE & JOHNSEN (1981)
alertaram para cetas particularidades dos or¢camentos pubicos, que acéam por se traduzir
em conflitos. E o caso das contendas enfrentadas pela variedade de agentes envolvidos no
proces® de dedsdo dos orgcamentos, representados principalmente por: legisladores,
ministros de gastos e ministros de finangas. No caso do Brasil, o que se observa éo esforco
dos legisladores para @enderem a suas jurisdicdes ou areas geogréficas, por intermédio do
apoio a projetos que as beneficiem diretamente. Em paralelo, ha o esforco dos ministros de
gastos que apdiam os programas ligados a suas areas témicas, na medida em que seu poder
fica a&sociado ao tamanho do orcamento administrado, ou ainda a sua variac@®
incremental. Entretanto, na outra ponta, estd o esfor¢co dos ministros de plangjamento e
fazenda (gasto e arrecalacé) em respeitar e faze respeitar a restricdo or¢camentaria, uma
vez que adisciplina fiscal é fundamental para o alcance de seus objetivos ligados a
estabilidade macroecmndmica.

Diante desta redidade, os conflitos gerados pela diversidade dos interesses,
geogréficos e setoriais, podem criar uma sobreutilizagcd dos reaursos comuns, que
colidiriam, além do necessirio, com os interesses dos ministros de finangas, na medida em
que reduziriam melhores resultados fiscais. Presume-se, entdo, que 0 suces no trato
destes problemas vai depender do arranjo ingtitucional, especialmente no que toca a
dimensao fiscal. No caso concreto do Brasil, algum esforgo para evitar este problema ficou
por conta da reforma do sistema de planejamento, empreendida recentemente, que, dentre
outras providéncias, promete redirecionar a alocac® de reaursos. Com o advento da
reforma, os reaursos devem ser alocados em agdes, componentes dos programas, que, em



dltima andlise, representam uma resposta a determinada demanda social. Dentro desta
filosofia, 0 governo espera que a distribuicdo dos reaursos obedeca a dtérios mais
racionais, como 0 cotejo de performances e indicadores propostos no planejamento dos
programas, em detrimento dos velhos mecnismos de barganha politica. Entretanto,
remnhece-se que os ingredientes da reforma do sistema de planejamento governamental
indicam uma longa edura revoluc&o, cujos resultados mais efetivos $ serdo sentidos daqui
a algum tempo, desde que prevaleca o firme propdsito em romper com 0 modelo
tradicional.

Outras dificuldades vem sendo abordadas pela literatura. CANZONERI & DIBA
(1997 alertaram para possiveis externalidades entre diferentes unidades de governo. A
questdo do endividamento estratégico®, por exemplo, foi tratada por ALESINA &
TABELLINI (1987. NORDHAUS (1975, TUFTE (1978 e ROGOFF (1990, que
destacaam os problemas relativos ao ciclo eleitoral e a horizonte temporal curto dos
politicos, em contraste com as arduas, porém duradouras, implementagdes de politicas de
longo prazo, como estabilizag& de pregos e sustentabilidade e@mnémica

3.2. A LRF diante de alternativas de regras orcamentarias

Segundo as idéias de ALESINA & PEROTTI (1999, as regras ou instituicbes
orgamentéarias podem ser definidas como numéricas, de procedimento ou de transparéncia.

As regras numéricas, embora possam neutralizar problemas de endividamento
estratégico, de ciclo eleitoral, de reaursos comuns e de transferéncias entre gerages, dada
sua inflexibilidade, concorrem muitas vezes para 0 seu proprio descumprimento. Na
medida em que se mostram absolutas em seu manegjo, as regras numéricas acabam
incentivando a chamada “ contabilidade aiativa’, distorcendo e desaaeditando os registros
fiscais. Sobre este apedo, cabe ressltar que alei brasileira definiu limites rigidos para a

despesa total de pesal (DTP) e também para adivida, de maneira idéntica para os entes

%5 No sentido de que os governos tém um incentivo para financiar suas pol iticas expansionistas com recursos advindos de
financiamentos de longo prazo, ja que o sacrificio fiscal reca sobre governos posteriores enquanto o aumento de renda
red e emprego, que o endividamento inicidmente tende aproduzir, costuma ser assciado a0 governo captador. No
limite, estasituagdo estimularia o crescimento descontrolado do endividamento dos entes.



subrecionais. Isto é a LRF ndo considerou nas regras numéricas as particularidades
existentes entre os diversos Estados ou entre os mais de 5.500 municipios. Neste sentido,
percebe-se que, por exemplo, a reparticd dos limites das DTP ocorre com base nos
mesmos numeros relativos, tanto para 0 municipio de Sdo Paulo-SP quanto para o
municipio de Chui-RS, cujas estruturas fiscais 80 incomparaveis. Ainda que aRCL tenha
0 papel de relativizar ou suavizar estas diferencas, na pratica, aaeditase ndo ser o
suficiente. Por outro lado, a lei brasileira trouxe mecanismos sabios de transicdo para 0s
entes que se econtravam além de tais limites na data de sua pubicac®. Ainda nesta
direcd, a lei fiscd brasileira mntemplou as situagdes contingentes, ampliando ou
suspendendo os prazos de adequacd® as regras numéricas durante o tempo em que
perdurarem as contingéncias. Estes dispositivos indicam um certo bom senso,
principalmente em se tratando de um pais de histérico econémico téo volétil.

Mas, se por um lado, as regras numéricas representam algum risco de distorcéo na
sua imposicdo, por outro, se mostram como mais uma alternativa no combate aindisciplina
fiscal da Federacé brasileira, cujatrgetériatem sido a de déficits recorrentes e reiterados.

As regras de procedimento afetam a interac® entre os distintos agentes que
participam do proceso orgamentario e podem ser clasdficadas como hierdrquicas ou
colegiadas. As regras hierarquicas estdo relacionadas a wncentrac® de poder no
Exeautivo, ou no ministro das finangas, no sentido de erijecer a restricdo orcamentéria e
assgurar o resultado fiscal, fortalecendo a buscada ansisténcia maaoemndmica Quanto
a regra de procedimento do tipo colegiada, esta remete a idéia de uma restricdo
orcamentéria soft, em que aquantificagdo do gasto é uma funcé do arranjo politico, em
detrimento da cgaddade real de financiamento. Ou sgja, a restricdo ndo € respeitada de

forma absoluta, havendo espago paraacmmodar as preses politicas.

Uma avaliac® praticado caso brasileiro atua aponta essencialmente para aregra
hierdrquica na medida em que aLRF atribuiu & meta de resultado fiscal um status de
quase-postulado, e sua fixagcd em lei (LDO). Como reflexo disso, o Poder Legislativo,
embora possa mudar em ceta medida a omposicéo do gasto, ndo pode incrementar a
despesa diante de um determinado nivel de recitas. Além dessas, uma outra medida
contribui para atendéncia hierarquizante das regras de procedimento no Brasil: € o caso da



restric de reestimativa de receita imposta a0 Poder Legislativo e ratificada na LRF.
Todavia, a subjetividade implicita nesse dispositivo pode ensgjar, de modo improprio, um
espago para ahibridizag& daregra. Em outras palavras, seria como transformar uma regra
de tendéncia hierarquica numa regra também colegiada. I1sto se verificaria, se 0o Poder
Legislativo inflasse atificialmente areceta por conta de “erros e omissoes de ordem
témica”, com o tino de acomodar seus interesses eleitorais. Como ilustracé, sugere-se
uma reflexéo aceca da dificuldade em resistir a um aumento da expedativa de receita a
partir da alegac® de earo témico em funcéo do crescimento subestimado do PIB.
Remnhecida avalidade da reestimativa, novas despesas poderiam ser acomodadas na lei
orcamentéria, sem qualquer risco explicito a metafiscal fixada.

No entanto, ainda que hagja espag para esvaziamento da tendéncia hierarquica na
regra de procedimento, uma outra regra numeérica assegura na prética o respeito a restricéo
orcamentéria e ametafiscal. Trata-se, aqui, do comando que prevé alimitacdo de anpenho
e movimentacd® financera®’, que acha por corrigir as disparidades entre a recéta
estimada e a &tivamente redizada. Mas, ainda que se recnhegca 0 mecnismo como
efetivo, no que tange a controle do déficit, a recorréncia deste perturba aperformance do
planejamento, com reflexos na quali dade da programaca das despesas.

HAGEN & HARDEN (1995 sugerem que o gau de disciplina fiscd esta
relacionado a centralizac® do processo orcamentério e areduzida interferéncia de fatores
politicos. Para os pesguisadores, a qualidade na elaboracdo e exeaugcdo dos orcamentos
pode definir a posicdo de aregados, como divida, inflacd e PIB, com reflexos no

desenvolvimento do pais.

Como se percebe, as regras de procedimento podem introduzir disciplina e
concentrar poder na esfera responsavel pela estabilidade maaoeondmica resolvendo o
problema dos reaursos comuns, mas ndo podem resolver problemas de ciclo eleitoral ou

6 Art. 12, § 1° Reestimativa de receita por parte do Poder Legidlativo so sera almitida se comprovado erro ou omisséo de
ordem técnicaou legd.

" Art. 9 Se verificado, ao final de um bimestre, que arealizagé dh receita poderd ndo comportar o cumprimento das
metas de resultado priméario au nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Plblico
promoverdo, por ao proprio e nos montantes necessrios, nos trinta dias subseqientes, limitac® de empenho e
movimentagdo financeira, segundo ¢s critérios fixados pelalel de diretrizes orgamentarias.



endividamento egtratégico. Por serem mais flexiveis, as regras de procedimento permitem
responder ao ciclo econdmico, mas para isto impdem um preqd: s80 mais lentas que &
regras numéricas em relacd a aedibilidade gerada apoliticafiscal.

Sobre & regras orcamentérias que afetam a transparéncia, muitos autores referem-
se, sobretudo, ao controle dos gastos extra-orcamentérios, ao uso estratégico de etimagdes
maaoemndmicas para aelaboracd® do or¢camento e das metas, ao tratamento de dividas
contingentes e 3 restricdes a “contabilidade aiativa’. E interessante observar-se que &
regras numéricas e de transparéncia sdo complementares. De uma ceta forma, a rigidez
das regras numéricas % efetiva somente quando existe atransparéncia, pois de outra forma
ndo se pode sequer constatar seu cumprimento. Nesta diregdo, pode-se dirmar que, quanto
maior for a participagéo das regras numéricas nas instituicdes orgcamentarias, mais efetivos
serdo a transparéncia e o controle social, sob pena de sucumbéncia do sistema de regras
fiscais, na medida em que quanto maior for a rigidez da regra, maior tende a ser o

incentivo ao seu descumprimento.

Na circunstancia da LRF, destacase a &isténcia de um cagpitulo inteiro que trata
exclusivamente sobre o tema, cujo detalhamento alcanca a eigéncia de relatdrios
completos e complexos, além da defini¢o de vérios outros instrumentos de transparéncia
fiscal.



CAPITULO 4 - EVIDENCIAS NA APLICACAO DE REGRAS
ORCAMENTARIAS: A EXPERIENCIA INTERNACIONAL,
INSPIRACOES E LICOES PARA O CASO BRASILEIRO

Nos cgpitulos anteriores, procurou-se mostrar o caminho percorrido para se dhegar
aformafinal dalei fiscal brasileira, examinando-se, na seqiéncia, algumas das alternativas

possiveis em matéria de regras de responsabilidade fiscd.

Neste quarto capitulo, com base em estudos e relatos’® sobre a eperiéncia de
outros paises que alotam politicas e préticas vinculadas, direta ou indiretamente, com um
regime de maior responsabilidade e etabilidade fiscal apresentam-se agpectos geraise
especificos da experiéncia internacional. Neste sentido, espera-se evidenciar asiniciativas
que serviram de inspiracé, bem como oferece uma base contrastavel para o caso

brasileiro.

Assim, no primeiro instante, analisam-se dois modelos alternativos para a
construgéo de regras de responsabilidade fiscal em sistemas federativos. Em sequiéncia,
avaliam-se & experiéncias dos Estados Unidos e da Unido Européia sob o enfoque das
regras orcamentérias, estabelecendo-se, quando possivel, um paralelo com a escolha
brasileira. Adicionalmente, exibem-se os principios gerais da transparéncia fiscal,
consignados pela visdo do FMI, de modo aremnhece sua importéancia no contexto da boa

% Especiamente ®m referéncia ao materiad disponibilizado ra biblioteca virtual do Banco Federativo em
www.federativo.bndes.gov.br, na se¢&® pesquisar mais — exterior e também influenciado pelo trabalho de NUNES
(2000).




gestdo fiscd. Por fim, outras leis fiscais recentes s50 apresentadas. Comegando com o caso
neozelandés e passando pelos casos argentino e peruano, este Ultimo tépico se propde a
tornar mais destacaveis as nuancas do panorama internacional, indicando as tendéncias
recentes na wnstrucéo de leis fiscais modernas.

4.1. Aspectos gerais da experiéncia internacional: modelos de

responsabilidade fiscal em sistemas federativos

Em principio, a responsabilidade fiscal € um conceito amplo que se pode glicar
tanto por meio de normas como por meio de uma politica discricionaria. Na prética, € um
sinbnimo de regras fiscais, ou ainda, restricbes continuas ©bre o déficit fiscal, sobre o
estoque da divida puldica ou, até mesmo, sobre algum outro indicador global da conduta
fiscal. Em geral, tais regras podem ser implantadas em diferentes graus de formalidade
institucional e, quase sempre, estdo acompanhadas por critérios de transparéncia ede um
plangjamento orcament&rio consistente cm previsdes maaoemndmicas. Entretanto, o
conceito de responsabilidade fiscal apresenta variantes em funcdo do hstérico e da
realidade institucional de cala pais.

Um aspecto fundamental a ser avaliado na implementacdo de um programa de
responsabilidade fiscal diz respeito aos niveis de governo e & esferas dos poderes que
deverdo se submeter ao regime fiscal proposto. Em um sistema unitario, por exemplo, a
responsabilidade se cncentrara no governo central, favorecendo uma maior estabilidade
na exeaucdo da nova politica Por outro lado, em um sistema federativo, a responsabilidade
fiscal é difusa, ja que reside em cada nivel de governo. Dai, é que se necessita estabelece
um esquema para que aresponsabilidade fiscal seja efetivamente assumida pelo governo
central como um todo, e também por cada governo subnacional, além dos demais poderes
congtituintes do Estado. Ou, entéo, arriscase a onstatar a falta de responsabilidade por
parte daqueles aos quais as regras ndo alcancam. Como conseqUéncia, podem surgir
externalidades. Um exemplo disto seria 0 aumento no custo de financiamento e um déficit



maior, especialmente, para o governo central, a partir de condutas consideradas
irresponsaveis por parte de outros entes da Federac.

Nos sstemas federativos, existe uma tendéncia geral que gonta para a
descentralizaca fiscal através da devolucéo de funcbes de gastos e de repasses de reaursos
tributarios a entes subrecionais. Também é cmmum o estabelecimento de limites ou a
proibicéo do financiamento de déficits dos governos subnacionais, seja por parte do banco
central ou por fontes estrangeiras.

Dentro desta perspediva, podem-se identificar dois modelos basicos para promover
a responsabilidade fiscd em nivel subnacional: um modelo auténomo e um modelo de

coordenaca.

No primeiro modelo, o governo subnacional impde asi mesmo uma restrigéo
quanto aos niveis de endividamento ou de resultado primario. Como exemplo, cita-se o
caso norte-americano que, desde aGuerra Civil, alguns estados ja haviam introduzido a
regra de ouro. Atualmente, essa regra etd am vigéncia em quase todos os estados (a
excecd® € Vermont), mas com diferentes graus de rigor. De forma semelhante, vérias
provincias do Canada adotaram no comego dos anos noventa diversas regras que requerem
um saldo orgamentério global equilibrado ou uma limitac® do dficit em propor¢éo do
nivel de ingressos, enquanto outros sguem a regra de ouro. Na Suica, a maioria dos

distritos tem seguido, de fato ou de direito, diferentes versdes da regra de ouro.

Em relac® ao carder perfeitamente volunt&rio do modelo, deve-se levar em
consideragé que 0s proprios governos subrecionais introduziram as regras como forma de
ganhar credibilidade junto aos sus mercados. No tocante & relagdes intergovernamentais,
estas estédo geralmente bem definidas e sdo estaveis nesses casos. A respeito das sangdes
por ndo cumprimento dessas regras, estas cosumam ficar por conta da perda do prestigio
politico que reca sobre 0s governantes e seus partidos e, concretamente, pelo aumento do

custo de caital para o governo junto ao mercado financeiro.



Ja no modelo de coordenacd, aém da ressaltada proibicdo de monetizar déficits
via banco central, existe uma tendéncia de estabelece limites rigidos e uniformes bre o

endividamento e sobre os déficits dos governos subnacionais.

Na Colombia, por exemplo, foi estabelecido um limite a endividamento dos
governos territoriais, ficando proibido contrair novos empréstimos caso suas dividas
superem 80% da receita @rrente, ou ainda, se seus desembolsos forem maiores do que

40% do superdvit corrente>®,

O caso concreto da Unido Européia®® também serve parailustrar as caraderisticas
do modelo de mordenacd. Ness sentido, € possivel considerar que cala estado-membro
sgja ©omo um governo subnacional, funcionando dentro de uma Federac® ou
Confederagdo, de modo que os valores referenciais para o déficit global e para o
endividamento publicos figurem como uma imposicdo estabeledda no Tratado de
Masastricht®®.

Destacase que, diferentemente do modelo autbnomo, o modelo de coordenac®
deve abarca todos os governos subrecionais e ndo somente ajueles que assumem
obrigagdes unilateralmente. Adicionalmente, estas regras uniformes % impdem desde cima
e sob a tutela nacional (ou supranacional, como no caso da Unido Européia). Por
conseguinte, existe uma autoridade nacional (ou supranacional) encarregada de zlar pelo

cumprimento daregra e artorizada aimpor san¢des em caso de descumprimento.

Todavia, a eperiéncia tem comprovado que a credibilidade do modelo de
coordenacd tem se goiado fielmente na transparéncia das relagdes financeiras entre a
autoridade nacional e as autoridades subnacionais, e em critérios de @nsisténcia wntébil.
Por seu turno, a falta de transparéncia ou a contabilidade aiativa a@bam prejudicando a

eficaciadaregra

%9 Segundb aLey 358 de 1997, o descumprimento das restri ¢Oes citadas impli casuspensdo de novo endividamento, salvo
se a @tidade territorial pactuar um plano de aporte @m o Ministério da Fazenda. A Superintendéncia de Bancos podera
impor multas financeiras a entidades que outorguem créditos a esses governos; porém esses incentivos ndo tém sido
suficientes para que 0s governos subnacionais cumpram as regras.

€0 Um tépico seguinte aborda esta questdio mais detal hadamente.

®1 Tratado que estabel eceu a uni&o monetdria eecondmica para certos paises da Europa.



Outra diferencachave entre os dois modelos é que, enquanto no modelo de
coordenacd® a raz@® de ser da regra fiscal € em parte, para reduzir o risco moral, no
modelo auténomo, os governos subnacionais ndo tém aces ao resgate financeiro por
parte do governo nacional em caso de insolvéncia ou incapacidade de pagamento. Em
outras palavras, no modelo de coordenacé®, a regra serve para evitar a externalidade
negativa da falta de disciplina fiscal de um governo subnacional altamente endividado
sobre 0 custo de financiamento de outros governos mais equilibrados, mas menos
endividados, no mesmo espago eandmico.

De um nmodo geral, as regras ©b 0 modelo de coordenac® tém sido menos
eficazs®® quando comparadas aos resultados do modelo auténomo. Por outro lado, do
ponto de vista de um pais altamente endividado e com reiterados déficits orcamentérios,
ficam claros os argumentos a favor do modelo de wordenac®. Nestas circunstancias, €
dificil implementar um ajuste fiscal ou manter a prudéncia em nivel nacional sem que as
restricoes sjam aplicadas de maneira uniforme e transparente, abarcando todos os
governos subnadonais.

4.2. Exemplos e resultados na adoc¢do de regras orcamentarias: inspiracdes

para o caso brasileiro

Especialmente emblematica na evolucdo das regras orcamentarias e fiscais, a
década de 90 foi um marco para & finangas publicas de vérios paises, em variadas regides
no mundo. O Japdo, por exemplo, adotou a meta de orcamento equilibrado e limitou a
emissdo de titulos em 5% do gasto do governo, incluindo a rolagem da divida
Adicionalmente, vem aplicando a chamada regra de ouro, impedindo que déficits correntes
do orcamento acaem por ser financiados pela emissdo de divida pubica. Na Indonésia,
que € um pais com orcamento bastante centralizado, foi adotada também a regra de
orcamento equili brado, como ponto béasico, ja na sua elaborac®. HILL (1996 aaedita que
deste modo o pais tem conseguido afastar as preses politicas pela expansdo da despesa
pubica Além destes, outros casos % revelaram como bem-sucedidos. Neste sentido, sdo



exemplares as experiéncias dos Estados Unidos, da Unido Monetaria Européia (UME) e da
Nova Zelandia.

4.2.1. A experiéncia dos Estados Unidos

Jaem 1985 a Lei Gramm-Rudman-Holings firmava a reducd gradual dos déficits
do governo federal americano. Todavia, ainda que tenha obtido algum sucesso, essa lei ndo
apresentou os resultados esperados. Tipica regra numérica, a iniciativa a@bou vitimada
pela utili zaga da contabilidade aiativa, ficando seu suces® reduzido aos resultados que a

venda de aivos pode gerar.

Porém, em 1990 un novo esforco baseado, especialmente, em regras de
procedimento deu origem ao Budget Enforcement Act (BEA). Embora ndo acance os
demais entes subnacionais, 0 BEA é um classco exemplo de instrumento exitoso no
controle da expansdo do gasto governamental. Apés sia implantac@®, o BEA transformou
um quadro fiscal marcado por déficits e endividamentos crescentes em uma circunstancia,
inicialmente, de inflexdo que mais adiante originou, inclusive, um superévit nominal. Na
seqiéncia deste aontedmento, a Situacd exigiu que, pela primeira vez, 0 Congresso
norte-americano se reunisse para dar destino aos reaursos oriundos de superdvit. As
propodtas, que variavam desde aformagdo de reservas para caitalizac@® da previdéncia
até a reducd da caga tributaria, tiveram um desfecho favoravel a redugé da caga de
tributos. Assim, aos Estados Unidos tem sido possivel incentivar investimentos e obter

taxas de aescimento elevadas, sem um efetivo reaqudescimento dainflag.

E importante destaca que o crescimento econdmico gera um ciclo virtuoso sobre &
financas puHicas, entretanto € inegavel que o BEA foi fundamental para o suces< fiscal
norte-americano. Periodos de aescimento econdmico como es®, nem sempre foram
ammpanhados de guste fiscal, quer na histéria dos Estados Unidos ou do Brasil (vide
época do “milagre eondmico” brasileiro quando as taxas registradas de aescimento

62 De acordo com NUNES (2000), no Brasil, os Estados possuem grande autonomia para legisar sobre a questdo
tributéria e estéo imbuidos de uma l6gica econdmica propria, o que torna a coordenagdo, na pratica, inviavel.



estiveram por volta dos 13% ao ano), de modo qLe este fato avaliza ainda mais a alogéo de

regras fiscais.

Ainda que cala unidade da federacé norte-americana possua regras proprias e, em
geral, tdo duas ou mais, 0 BEA foi de fato bem-sucedido. Um aspedo que contribuiu
definitivamente para es® suces® foi 0 comprometimento criado entre os Poderes
Exeautivo e Legislativo no que toca aobtencdo de resultados fiscais que evitem o
endividamento excessivo. Neste sentido, a introducdo dos mecanismos de sequestration
(corte aitomético) e pay-as-you-go (controle das despesas obrigatérias de caéter
continuado) foi fundamental, ainda que, na pratica, este Ultimo nunca tenha sido de fato
usado.

O novo modelo fiscal brasileiro assimilou estes dois mecanismos, apropriando-0s
no texto da LRF, especialmente nos capitulos que tratam da receita edespesa pulicas. O
sequestration € previsto nos casos em que haja uma indicac® de ndo cumprimento das
metas de resultado fiscal, consignadas no Anexo de Metas Fiscais da LDO, como, por
exemplo, quando houver frustrac@® da expedativa de realizac® de receita (bimestral), ou
ainda a extrapolagéo dos limites definidos para a divida mnsolidada. Nestes casos, 0
mecanismo se da por intermédio da limitac® de ampenho e movimentac® financeira
(contingenciamento) na proporcéo do necessario. Um outro detalhe interessante €que, no
caso brasileiro, em fungéo da drangéncia prevista, 0 contingenciamento atinge todos o0s
demais poderes e 0rgdos, ultrapassando o universo do Poder Exeautivo, ao contrério do

que vinha ocorrendo historicamente.

A respeito do pay-as-you-go, a LRF apreendeu sua esséncia sobretudo em seus
artigos 16 e 17, que estabelecem um rito muito duro para a geraggo de nova despesa,
especialmente &uela de caéter obrigatdrio e continuado, criando sérias restricdes para a
ampliac® do gasto. Dada estaredidade, alguns criticos da lei fiscal designaram para estes
comandos a alcunha de “camisa de forca”, uma vez que buscam reprimir as tentativas de

expansdo desequilibrada do gasto.



4.2.2. A experiénciada UnidoM onetéria Européa

Em 1992 sob a é&jide do Tratado de Maastricht, alguns paises da Europa
estabeleceam normas gerais a serem obedecidas por todos 0s paises que desegjassem ter
aces® a moeda mmum. Em outros acordos, na efera da Unido Moneté&ia Européia
(UME), foram quantificadas e fixadas diversas metas de agregados econdmicos. Por
exemplo, as taxas de inflag& anual teriam um teto limitado até 1,5% adma da média dos
trés paises membros de menor inflagc@o. Sobre os juros de longo prazo, ficou estabelecido
que estes ndo poderiam superar a marca dos 2% adma da média dagueles trés paises com
menor taxa de inflagdo. Também ficou definido um limite para o déficit orcamentario e
para o nivel da divida publica: 3% e 60% do PIB, respedivamente. Adicionalmente, havia

a eigéncia de que ataxade canbio estivesse estavel ha, pelo menos, dois anos.

O maior destaque da experiéncia européia € possivelmente, relativo a questéo da
autonomia dos membros e das dificuldades geradas por eda redidade diante da
necessidade de mnvergéncia para a UME. Como 0s entes $i0 nacionais, soberanos e
auténomos, a formulacéo e a licac® das regras acontecan numa esfera supranacional,
cujo desafio se potencializa na medida em que cala membro apresenta estruturas
eaondmicas, politicas, sociais e allturais distintas. Mas este apedo € particularmente
importante, uma vez que boa parte da literatura almite arelac@® entre baixa disciplina

fiscal e descentralizagéo.

No cao da UME, a questéo do enforcement tem a aedibilidade baseada no
conjunto dos paises, que impdem o cumprimento individual sob pena, até mesmo, da

reversdo de multas em favor dos paises cumpridores.

Todavia, EASTERLY (1998 assvera que embora & regras tenham sido efetivas
para aobtencd da convergéncia, uma parte do guste foi realizada com contabilidade

criativa edeterioracd de gastos de custeio.

De toda a forma, no caso europeu se destacam algumas licdes interessantes®. E

uma, pelo menos, espera-se, sSrva em boa medida a Brasil. Se uma unido de etes

8 Considera-se que muitas das ligbes do caso europeu sgam de dificil absor¢éo pelo caso brasleiro, dado que &
diferencas sociais, econdmicas, politicas e institucionais 80 extremas. Uma desta licOes, no entanto, pode servir de



nacionais, com soberania, or¢camentos e interesses proprios, conseguiu afluir numa direcéo
comum, entdo é sinal de que o federalismo brasileiro pode, seguramente, construir também
um espago de @nvivéncia entre a aitonomia dos us entes (subnacionais) e aobediéncia
aos critérios fixados.

4.2.3. Principiosgeraisdetransparénciafiscal — a dicado FM|I

Para KOPITS & CRAIG (1998, transparéncia fiscal significa manter o pubico
informado sobre a atrutura e as funcdes do governo, as intencbes da politica fiscd, as
contas do setor pubico e & projegdes fiscais. Nesse mntexto, pukbico significao conjunto
de individuos e organizag@es que tém algum tipo de interesse na formulagéo e exeaugéo da
politica fiscal. Sob um certo aspedo, todo o cidaddo deveria ter interese no tema, afinal,

s0fre seus efeitos.

Segundo a visdo do FMI, a transparéncia fiscd contribui para a casa da boa
governanca®. A considerac® é de que o debate publico sobre aconcepcéo e sobre os
resultados da politica fiscd amplia o controle sobre os governos, principalmente naquilo
gue tange a exeaucdo dessa politica Como conseqiiéncia, hd um aumento da credibilidade
e da mmpreensdo das politicas e alternativas maaoemndmicas por parte da sociedade em
geral. Em decorréncia, cresce a responsabilidade dos governos, aumentando o risco
asciado a manutencdo de politicas insustentaveis. Dis, pode-se presumir que, enquanto
uma politicafiscal transparente trazum aumento da credibilidade, outra pouco transparente
pode ser desestabilizadora.

Para promover uma maior transparéncia fiscal e estimular os ®us paises membros a
desenvolverem essa prética, o FMI estabelecas um Cddigo de Boas Préticas para a

Transparéncia Fiscal — Declarac® de Principios™. O Codigo esta baseado em quatro

estimulo a experiéncia brasileira. Trata-se do bem sucedido esforco da UME para eguilibrar a convivéncia dos paises
membros entre aautonomia de suas politicas e a onvergéncia para os critérios acordados dentro do Bloco.

% Egta visdo esta daramente mnsignada no Cédigo de Boas Préticas para a Transparéncia Fiscal — Declaracdo de
Principios, integra mente disponivel em www.imf.org .

% Principios adotados pelo Comité Interino da Assmbléia de Governadores do FMI, em abril de 1998, durante sua 50
reunido, em Washington.



principios gerais da transparéncia fiscal e todos os paises deveriam procurar adotélo,
independentemente de politicaou modelo de gestéo fiscal adotado.

“O primeiro principio geral — Definicdo Clara de Fungdes e
Responsabilidades — reflete a importancia de traca dentro do
governo linhas divisorias claras entre & atividades fiscais,
monetérias e das empresas pulicas, e aeitre os stores pubico e
privado. Contudo, o Cédigo ndo prega uma forma especifica de
divisdo de responsabilidades entre os 6rgdos do governo.

O segundo principio geral — Aces Publico a Informacdo —
refere-se a necessidade de que se divulguem informagdes fiscais
abrangentes e de que o governo se comprometa a pubicar
informagdes fiscais em intervalos bem definidos. O conceito de
abrangéncia vai além do que normalmente se reflete no orgamento
e nas contas pubicas. Em espeda, o Cdédigo sublinha a
necessidade de que se divulguem informacgdes bre & atividades
parafiscais que tenham sido atribuidas a 6rgéos fora do governo
geral ou que sgjam reali zadas por esses 6rgaos.

O terceiro principio geral — Abertura na Preparacggo, Exeaucéo e
Prestac® de Contas do Orcamento — abrange & normas
tradicionais relativas a wbertura, grau de ace® e integridade das
informagdes fiscais. Da-se énfase nsideravel a oncepgcédo em
harmonizac¢® de normas estatisticas e mntébeis internacionais para
adivulgacé de dados pelo governo.

O quarto principio geral — Garantias |ndependentes de Integridade
— enfatiza & formas tradicionais de se fornece tais garantias por
meio da independéncia da auditoria externa e dos 6rgdos de
edtatisticas, mas vai aém: requer do governo abertura para a
realizacdo de escrutinio independente.” (Traducéo parcial livre do
Codigo de Boas Préticas para a Transparéncia Fiscal do FMI,
disponivel em www.federativo.bndes.gov.br).

Outros principios especificos e mrrespondentes aos principios gerais também estéo
no Codigo. Em relacd® ao primeiro principio, que prega adefinicéo clara de funcbes e
responsabilidades, o Codigo aaescenta que o setor de governo deve ser claramente
distinguido do resto da economia € dentro do governo, as funcdes de politica ede gestdo
devem ser bem demarcadas. Nes sentido, o Codigo define que o setor de governo deve
corresponder ao governo geral, que arange o governo central e os niveis inferiores de
governo, inclusive & operagdes extra-orcamentarias. Sobre o segundo principio, aces

pubico a informagéo, o Cadigo especifica que aplena informacé deve ser relativa &



atividades passadas, presentes e programadas do governo. Também deve ser assumido o
compromis pubico pela divulgacd® tempestiva das informacfes fiscais. No tercero
principio, que preconiza a abertura na preparac®, exeaucéo e prestac® de contas no
orcamento, o Cadigo explica que adocumentacé orcamentaria deve estipular os objetivos
da politica fiscal, a estrutura maaoeamndmica, as politicas em que se baseia 0 or¢camento e
0s principais riscos fiscais identificaveis. Em relac® as estimativas or¢camentérias, a
classificacd e a resentacéd® devem busca uma forma que permita facilitar a andlise das
politicas e aprestacd de contas. Sobre ametodologia de exeaugéo e controle das despesas
aprovadas deve haver plena clareza e gpecificac@®, de modo a ndo haver interpretagdes
duhbias. As contas fiscais precisam ser apresentadas de forma tempestiva, abrangente e
fidedigna, e os desvios em relacd ao orcamento devem ser identificados. Por fim, no
quarto principio, que estabelece garantias independentes de integridade, o Codigo distingue
que a integridade das informagdes fiscais deve ser objeto de escrutinio publico e
independente. Propde que um 6rgéo nacional de auditoria, ou organismo equivalente, deva
ser nomeado pelo Poder Legislativo e incumbido de fornece relatorios tempestivos bre a
integridade financeira das contas pulicas.

Todavia, a eplicac® mais detalhada desses principios gerais e especificos
apresentados pelo Codigo estd no Manual de Transparéncia Fiscal, elaborado pelo
Departamento de Financas Publicas do FMI. Em fun¢é da complexidade eda variedade
dos sstemas de gestdo fiscal, o Manual ndo apresenta instrucbes edritas bre a

implementac& das boa préticas, mas considerou muitos aspedos:

“Primeiro, a glicagdo do Cadigo € voluntaria. Por conseguinte,
houve o cuidado em proporcionar a justificaiva l6gica dos
principios e praticas que mmpdem o Codigo. Além dis, embora
alguns paises sigam alguns desses principios e préticas, foi
reconhecido que amaioria dos paises tera de empenhar-se muito
para glica o Cbédigo em todos 0s us aspedos e Muitos
precisardo de tempo para chegar a um nivel de transparéncia fiscal
compativel com o Codigo. Também podera ser predso fornece
assisténciatémicapara goiar os esforcos de cala pais.

Segundo, a transparéncia fiscal é genas uma das faces da boa
gestdo fiscd e épreciso aencdo para distingui-la de dois outros
aspedos esenciais, a saber: a eficiéncia da dividade do governo e
a solidez das finangas publicas. Como se observa no Caodigo, €
preciso atentar para eses trés aspedos, que etdo visivelmente



interligados. Mas o Codigo ndo prega mudancas institucionais que
promovam a eficiéncia ou a manutencdo de financas pubicas
solidas. Por outro lado, se 6rgaos ndo-governamentais exercem
atividades parafiscas ou usam reaursos extra-orcamentarios e
renlncias fiscais como instrumentos da politica fiscal, o Cédigo
frisa que o propdsito dessas modalidades de intervengéo deve ser
explicitado e suas conseqiéncias financeiras divulgadas. Todavia, a
expectativa € que a transparéncia das atividades parafiscais,
rearsos extraorcament&rios e renancias fiscais acabe
desestimulando o seu uso intensivo e levando a substituicéo desses
mecanismos por préticas mais eficientes de gestdo fiscal.

Terceiro, a diversidade de experiéncias e a limitagdes a cgacidade
dos paises para @erfeicoar as préaticas de gestdo fiscal sdo
plenamente recnhecidas, tanto no Codigo quanto no Manual. Por
este motivo, identificam-se boas préticas que podem ser aplicadas
pela maioria dos paises dentro de um curto espag de tempo. Para
cetas &ress, 0 Manual aponta anda as melhores prétices a que
paises com sistemas mais transparentes e sofisticados de gestéo
fiscal podem razavelmente almejar. Ademais, ndo obstante os
principios e praticas aplicarem-se atodos os niveis de governo, se
reconhece que, pelo menos de inicio e para alguns paises, a
aplicagd do Cdodigo tera de limitar-se a governo central.

Quarto, em algumas &reas cobertas pelo Cadigo ja existem normas
internacionais, que foram ou estdo sendo criadas pelo FMI ou por
outras organizagdes. O Codigo e o Manual serviriam de respaldo a
esss outras iniciativas. Assim, procurou-se manter a eréncia
entre os padrdes de dados do FMI na &eafiscal e @& normas de
contabilidade do setor pubico que estdo sendo elaboradas pela
International Federation of Accountants (IFAC). Da mesma forma,
a transparéncia nas interagdes entre o governo e o setor bancario,
conforme requerida no Codigo, deve respaldar as normas bancaias
que etdo sendo desenvolvidas pelo Comité da Basiléia sobre
Supervisdo Bancéria (1997)” (Traducéo parcial livre do Manual de
Transparéncia Fiscal do FMI, disponivel em
www.federativo.bndes.gov.br).

Esses principios, préticas e apedos neles considerados formam um arcabouco
tedrico sobre o qual, se verifica ainiciativa brasileira de Lei de Responsabilidade Fiscal se
debrugou. Como elementos concretos da adogdo pelo Brasil dos principios de transparéncia
fiscal, estdo, por exemplo, os recentes programas de a®mpanhamento eletronico de obras
pubicas (Obrasnet), de anpliacd do aces a Internet, de aompanhamento do gasto
pubico (SIAFI 21), de interacd® Governo-cidaddo, de divulgacdo dos programas



governamentais (SIG/Avanca Brasil), de @ntrole eletronico das compras governamentais
(Comprasnet) e também de ammpanhamento de proces judiciais.

4.3. OQutras leis fiscais recentes

Nesta seqiéncia, também sdo expostas outras leis fiscas correspondentes a LRF.
Principiando pelo caso neozdandés, que também inspirou a lei brasileira, e seguido pela
apresentac@® dos casos argentino e peruano, este topico pretende complementar o
panorama internadonal, como forma de dar um maior contraste alei brasileira.

Nestes trés casos, a abordagem esté direcionada aexplicitar as leis propriamente
ditas, destacando-se os principais dispositivos, a fim de demonstrar a tonica de cala

iniciativa

4.3.1. O caso neozelandés

A Nova Zelandia, uma ilha-nac@ de cacade 3,5 milhdes de habitantes, € um pais
que @nseguiu realizar um bem-sucedido esforco de guste fiscal. Conforme aOECD®®, no
inicio da décala passada, as contas pubicas da Nova Zelandia registraram déficits de aé
8,8% do PIB e divida de a&é52% do PIB. No entanto, jaem 1997, o déficit se transformou
em superavit de 3% do PIB, enquanto gque adivida montou em apenas 33% do PIB, num

viés declinante.
Foi entdo que, em julho de 1994 entrou em vigor na Nova Zelandia o Fiscal
Responsability Act (FRA). De aordo com o FMI, o FRA é um paradigma de transparéncia

fiscal.

KOPITS e CRAIG (1999 afirmam:

% QOrganisation for Economic Cooperation and Devel opment.



“New Zealand represents a benchmark for public sedor
transparency. The Fiscal Resporsability Act of 1994 which
contains a set of principles for fiscal managment and
transparency, is the culmination of a decade of reform designed to
improve the efficiency, effediveness and accountahility of what
hadbeen alarge and interventionist puldic sedor.”

Ainda que ainiciativa brasileira tenha seguido em boa medida os principios de
responsabilidade fiscal adotados pela Nova Zelandia, deve ser considerado que o feito
neozelandés < distingue tanto pelo regime politico parlamentarista quanto pela
organizacd unitéria do seu Estado. Registre-se, entéo, que € notéria apouca semelhanca
ingtitucional entre os casos neozdandés e brasileiro. Destarte, entende-se que a
apresentacé@ do FRA deve ser vista como uma fonte que inspirou o esforco brasileiro e ndo

como um paradigma 6timo.

Desde aintroducdo, o FRA j4 expressa aidéia de que esse é um esforco para
melhorar a cnduta da politicafiscal. O Ato disciplina que o Governo deve perseguir seus
objetivos de politica dendendo aos principios de gestdo fiscd responsavel. No caso
neozelandés, esses principios estéo previstos na Se¢é 4, subsecd 2 do FRA:

“(a) reduzir o débito total da Coroa aniveis prudentes de forma a
fornecer uma provisdo de protecgo contra fatores que venham a
impadar negativamente o nivel de divida no futuro, garantindo
que, aé que etes niveis prudentes sjam atingidos, 0s gastos
operadonais totais da Coroa em cada ano financeiro sejam menores
gue suas reeitas operacionais totais no mesmo ano financero;

(b) uma vez que os niveis prudentes de divida tota da Coroa
tenham sido atingidos, manter eses niveis garantindo que, na
média, por um periodo razodvel de tempo, o tota de despesas
operadonais da Coroa ndo exceda suas receitas operadonais totais;

(c) dcancar e manter niveis de patriménio liquido da Coroa que
fornegcam uma provisdo de protegio contra fatores que venham a
impadar negativamente o nivel de patriménio liquido da Coroa no
futuro;

(d) gerenciar prudentemente os riscos fiscais da Coroa; e

(e) perseguir politicas que sejam consistentes com um grau
razoavel de previsibilidade sobre os niveis e estabilidade dos



impostos nos anos futuros.” Traducéo livre, disponivel em
www.federativo.bndes.gov.br.

Em caso de dastamento desses principios, o FRA prevé que cde a Ministro das
Financas especificar as razdes que levaram o Governo ao afastamento, bem como a
maneira pela qual se pretende retornar ao rumo dos principios instituidos. Ainda que o Ato
admita o afastamento temporério, ha uma @branca no sentido de que o Ministro das
Financas defina o periodo ce tempo até que o governo retorne as principios de gestéo
fiscal responsavel.

O FRA também dispde que todos os demonstrativos financeiros incluidos nos
relatorios requeridos devem ser preparados em conformidade @m as préticas contébeis
geramente a®itas. Um dos informativos mais importantes previstos no Ato é a
Declarac® de Politica Orcamentaria (DPO) que, antes do dia 31 ce marco de cala ano,
serd puldicada pelo Ministro das Financas. A DPO especificara os objetivos de longo prazo
da politica fiscal, particularmente para & <sguintes varidveis. receitas e despesas
operadonais totais da Coroa, 0 balango destas e 0s niveis da divida total e do patrimdnio
liquido. A DPO também devera eplica como eses objetivos de longo prazo se

harmonizam com os principios da gestdo fisca responsavel.

A DPO revelara também as prioridades estratégicas do Governo na elaboracd® do
orcamento parao ano fisca que se inicia— no primeiro diado més de julho — e para os dois
exercicios fiscais aubsequientes, aém de explicitar as intencdes governamentais em relacé
a calaumadas varidveis citadas.

Cabe, ainda, a DPO demonstrar que as intengdes do Governo, em relacd® as
varidveis, estdo coadunadas com os principios de gestdo fiscd responsavel e mwm os
objetivos de longo prazo da politicafiscal e, se is® ndo amntece, havera anecessdade de
se eplicar as razdes do afastamento, assim como 0 modo pelo qual o Governo pretende
retornar a consisténcia g por fim, estabelece o periodo ce tempo esperado até que &
intencBes em relacd as varidaveis gjam perfeitamente amncordantes com os principios e

com os objetivos.



Também deve ser demonstrada a constancia intertemporal dos objetivos de longo
prazo da politica fiscal, de forma que os objetivos declarados na DPO atual possiam
encadeamento l6gico com agueles apresentados na DPO anterior. Quando essa
consisténcia ndo se verificar, serd necess&rio justificar o motivo do afastamento desses
objetivos.

Além da DPO, o Ministro das Finangas oferecad a Parlamento outros informes
relevantes no proces de dedsdo que se refere @ orcamento. O Relatério sobre a
Estratégia Fiscal do Governo (REF), por exemplo, tratara da onsisténcia do Relatorio das
Atuali zacBes Econbmicas e Fiscais (RAEF) onde sera explicitada aintencdo do Governo
nessa matéria. O REF devera incluir uma avaliagd® do gau em que o RAEF é mnsistente
com as intengdes do Governo — em relac® as varidveis — constantes da DPO. Quando a
atualizagcd emnodmica efiscal se afastar das intencdes governamentais previstas na DPO,
cabera também ao REF uma explicacdo das razbes dess afastamento. Bem como, quando
houver uma mudanca nas inten¢es do governo em relacé® aguelas previstas na DPO, o
REF apresentara uma versao revista dessas intencoes.

Também serdo incluidos no REF cendrios prospedivos que incluam projegdes®’ de
tendéncias para @ variaveis ja citadas, de forma que ilustrem a evolucgéo futura provavel de
aoordo com a estratégia fiscal de longo prazo e os objetivos especificados na DPO ou
RAEF mais recente, aém da explicacdo para diferencas significativas em relacd® a
cendrios prospectivos anteriores. Ainda, devera onstar nes relatério uma avaliacéo da
consisténcia dos cendrios prospedivos em relacd aos objetivos especificados na DPO,
onde, em caso de dastamento entre os cenarios e 0s objetivos, sera gresentada uma
explicag@ para o afastamento. Se os objetivos de Governo tiverem mudado em relagdo aos
especificados na DPO, o REF trara uma versdo revista dos objetivos e de aordo com os
principios de gestdo fiscal responsavel.

O Relatério de Atualizacdo Econdmica eFiscd (RAEF), ja citado, seré preparado
pelo Tesouro e gresentado a Casa dos Representantes, apds a introducdo da lei de
apropriac® (lei orcamentéria) daguele exercicio financeiro. No RAEF, deverdo constar
previsdes eanomicas e fiscais relativas ao ano financeiro e aos dois subseqientes.

7 As projegdes requeridas nesse caso sdo de no minimo dez anos.



Em termos de previsdes eaondmicas, essa dudizac@® deverd incluir previsdes
sobre 0s movimentos das sguintes variaveis: PIB, nivel de preqgos ao consumidor, niveis
de emprego e desemprego e aposi¢céo de conta corrente do balango de pagamentos. Outras

premissas subjacentes também devem figurar nas previsdes econdmicas do RAEF.

Acerca das previsies fiscais, 0 RAEF deve incluir projeges dos demonstrativos
financeiros da Coroa que compreendam a posicdo financeira dual e projetada parao dade
balanco de cala um dos trés exercicios, assim como demonstrativos operadonais de
receitas e despesas, fluxos de Gixa, empréstimos e outros que se mostrem neessrios para
refletir a posicéo financeira da Coroa. Também fazem parte do RAEF os demonstrativos de
riscos fiscas, especialmente em funcéo das decisdes de Governo, e quaisguer outros

passivos contingentes da Coroa, inclusive as garantias e indenizagdes concedidas por lei.

Apesar do FRA ndo se limitar aos relatérios, demonstrativos e @mentarios
apresentados, aaedita-se que eles posaiam uma naturezaemblematica no contexto desse
Ato. A partir deles, € possivel perceber que o Ato da Nova Zelandia, ao contrario de outras
iniciativas, como a norte-americana, a airopéia € em parte, a brasileira, ndo prevé,
mandatoriamente, metas fiscais especificas, referindo-se genas a niveis prudenciais e
admitindo inclusive afastamento temporario dos principios de gestéo fiscal responsavel.

Por outro lado, a maior transparéncia éponto central. A tentativa de incrementar o
debate, tanto na sociedade como no Poder Legislativo, esta clara quando se observa o
conjunto das informagdes disponibilizadas nos relatérios e demonstrativos. A partir deles,
€ posdvel tornar muito mais explicitos os trade-offs entre dividas, impostos e gastos. Na
verdade, os relatérios funcionam como indutores da disciplina fiscal, recaindo sobre os
executores a responsabilidade por eventuais abandonos dos principios ou manutencdo de
politicas insustentaveis.

No entretanto, outros aspedos interessantes gerados em funcé do FRA devem ser
considerados. algumas praticas contabeis empresariais foram aplicadas as contas do
Governo permitindo, inclusive, célculos e ammpanhamento do patriménio liquido do
Tesouro; através de declaragdes, os exeautores das politicas assumem a responsabil idade



pelas declaragdes que geram o or¢amento e a destinac® de reaursos fiscais; ficaram
esclarecidos os papéis do Ministro das Finangas — designaca politicado Parlamento —e do
Seaetario do Tesouro — servidor civil do Estado — ce forma evitarem-se presses pela
apresentacé@ de demonstrativos artificiais, preparados com o intuito de favorecea aimagem
do Governo; o Tesouro pasu a contar com um painel independente de eonomistas para
revisar as projegdes emndmicas; um relatério especial, pré-eleitoral, também pasou a
faze parte da sofisticada estrutura do FRA.

Por fim, o FRA é gpenas uma parcela da reforma administrativa einstitucional pela
qual vem passando a Nova Zelandia. Em 1981, o Public Finance Act abriu caminho para
outras importantes iniciativas como 0 State-Owned Enterprises Act® (1986) e Sate Sector
Act® (1988), além do préprio Fiscal Responsability Act (1994.

4.3.2. O caso argentino

A Argentina, um pais com cerca de 40 milhGes de habitantes, € um vizinho que
mantém lagos estreitos com o Brasil. Além de algumas fronteiras, a Argentina divide

também importancia dentro do bloco Mercosul

. Masndo é S0 iss, tal qual seu parceiro, a
Argentina tem enfrentado déficits fiscais remrrentes num contexto de desequilibrio

maaoeandmico.

Ness sentido, 0 governo argentino sancionou no dia 25 de gjosto de 199 a Ley
25.152 que gresenta boa dose de correspondéncia am a LRF brasileira. A Ley de
Responsabilidad Fiscal, como igualmente é tamada, € uma oportunidade para o pais
promover a disciplina fiscal ndo somente no ambito nacional como também em nivel

subrecional.

A iniciativa agentina, em apenas onze atigos, estabelece as medidas as quais 0s
poderes do Estado nacional deverdo se gjustar em termos da aministracd® de reaursos

% Lei das empresas de propriedade estatal que estabeleceu grande autonomia e novas regras politicas e aiministrativas
de gestdo, culminando numa daraidentificagdo entre os papéis dos ministros e administradores.

% Lei do setor estatal que redefiniu as condigOes para adesignacé de chefes executores, frente as ministérios, assim
como as responsabilidades e relacionamentos com o Parlamento. Atribuiu e implementou conceitos gerenciais na
administracé do setor publi co.

" Mercado comum formado atua mente pel os paises: Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai.



pukicos; as regras para aformulac@® do Orcamento Geral da Administracé@® Nadonal; os

aspedos da diciéncia e da qualidade da gestédo pubica; o Programa de Avaliacdo da

Qualidade do Gasto; as normas para 0 Orcamento Plurianual; as formas para que

informagdes fiscais sjam publicas e de livre aceso; além de estipular a aiacé® do Fundo
Anticiclico Fiscal, o FAF. Objetivamente, a Ley 25.152 estabelecau:

a)

b)

d)

que alLei de Orcamento Geral da Administracé@® Nadonal (LOGAN) contera todos
0S gastos correntes e de cgpital a serem financiados mediante impostos, taxas e
outras contribuicbes obrigatérias estabelecidas em legislacd® especifica,
endividamento publico e tarifas por prestaca® de servigos fixadas por autoridades
governamentais. Da mesma forma, a LOGAN incluira os fluxos financeros que se

originam pela amnstituicéo e uso dos fundos fiduciérios;

que o déficit fiscal, entendido como a diferenca entre os gastos correntes e de
capital menos os reaursos correntes e de cgital do Setor Pablico Nacional nédo
Financeiro, ndo devera superar no ano de 199 dezenove décimos percentuais do
PIB. Ao ser reestimado o citado dficit e excluindo-se todos os ingress por venda
de daivos residuais de empresas privatizadas, privatizacbes e @nceses, se
determinara o déficit base dos anos sguintes até que seja alcancado o equilibrio em
2003 Ege déficit devera ser reduzido pelo menos quatro décimos percentuais do
PIB no ano 200Q cinco dédmos do PIB no ano 2001e seis décimos do PIB em

2002 A partir de 2003 abverd ser assegurado um resultado financeiro equilibrado;

que ataxa real de incremento do gasto pubico primério ndo podera ser superior a
taxa de aumento red do PIB, salvo no caso de apresentac@® de novas fontes de
reaursos especifices e autorizadas. Em caso de aescimento negativo do PIB, o

gasto primario podera permanecer constante en moeda crrente;

que serd destinado ao Fundo Anticiclico Fiscal (FAF) ndo menos do que 1% dos
reaursos do Tesouro Nadonal no ano de 2000, 1,5% no ano de 2001 e 2% a partir
do ano de 20, aém das rendas geradas pelo proprio Fundo. Também serdo
destinados ao FAF 50% do produto da venda de &ivos de qualquer natureza epor
concesHes promovidas pelo Estado nacional. A parcela restante — 50% — do



produto das recetas de vendas de divos e mncesHes ndo poderd ser destinada a
atender a gastos correntes do Setor Publico Nacional ndo Financeiro.

€) que o Poder Exeautivo elaborard um orcamento plurianual de, no minimo, trés

anos, sujeito as normas da presente Ley;

f) que, adivida pudicatotal do Estado nacional ndo poderd aumentar mais do que a
soma do déficit do Setor Publico Nacional ndo financeiro, a cepitalizac® de taxas,
aemissdo de moedas e & transferéncias e pagamentos ja estabeleddos em lei, cujo
limite awal serd estabelecido em cada lei or¢camentaria anual. Esta regra pode ser
excedida quando o endividamento se destine a abatimento do estoque de divida

pubica mm vencimento no primeiro trimestre do ano seguinte.

A aplicac® dessas e de outras regras que seguem serd wmplementada @wm os
seguintes critérios de alministrac@® or¢camentéria: ndo poderdo ser incluidas amortizagdes
financeiras, gastos correntes ou de caital que ndo tenham sido previstos em orgcamento,
exceto no caso de abatimento de etoque de divida vincenda no primeiro trimestre do ano
seguinte. No caso de @mprometimento de gastos presentes ou futuros, aém dos
autorizados na Lei Orcamentaria da Administrac@® Nadonal, a Seaetaria da Fazenda e a
Auditoria Geral da Nac@®, em conhecimento de tal situacé, informardo de imediato a
Procuradoria Geral da Nagéo para que essa promova & agdes legais por violac® ao artigo
248 do Cdbdigo Pena argentino; e ndo poderdo ser criados fundos ou organismos que
impliquem gastos extra-orgamentérios.

Em relagc@ ao avango no proces de reforma do Estado nacional e a aumento da
eficiéncia equalidade da gestdo pubica, a Ley estabelecas que toda a criagéo de organismo
descentralizado e eampresa pulica financeira ou ndo financeira, requer autorizac@® em lei
especifica. Também as jurisdicbes e antidades da Administrac@® Nadonal que tenham a
Seu cargo a exeaugd de programas classificados com a finalidade de servicos ciais
deverdo estar sujeitas a mecanismos de gestdo e controle comunitarios até 31 de dezembro
do ano de 2001, de acordo com regulamentacd espedfica e sem prejuizo de outros
mecanismos de @ntroles ja previstos. A partir do ano 2000, o Chefe do Gabinete de



Ministros fica artorizado a céebrar acordos-programas’* com as unidades exeautoras de
programas com o intuito de lograr uma maior eficiéncia, eficacia e qualidade na gestéo
desses programas. Ainda dentro deste tema, a iniciativa agentina instituiu o Programa de
Avaliacdo da Qualidade do Gasto com o objetivo de incrementar a qualidade dos srvicos a
cago do Egado, mediante a aaliacd® sistemética dos custos diante dos resultados
auferidos, de melhorar o desempenho gerencial dos srvidores e de aimentar a diciéncia
dos organismos publicos, otimizando a utilizacd de reaursos humanos em todas as
distintas areas em que o Estado atua.

A Ley também consignou a importancia do planejamento orgamentério ao exigir
que o Poder Exeautivo nacional incorporase na mensagem do Orcamento Geral da
Administrac® Nadonal, em conjunto com o0 Programa Monetério e o Orcamento de
Divisas do Setor Publico Nacional, um orcamento plurianual de, pelo menos, trés anos,
com vérias projegdes. No minimo o dito or¢camento contera

a) projegdes de reaursos por fontes;

b) projegdes de gastos por finalidades, fungbes e por natureza
eoondmica;

C) programa de inversdes do periodo;

d) programac® de operagdes de aédito provenientes de organismos

multil aterais;
€) critérios gerais de cagtac@® de outras fontes de financiamento;
f) aoordos-programas (contratos de gestdo) cdebrados e seus

respedivos termos (preqos, indicadores, metas e outros);
Q) descricéo das politicas orcamentérias que sustentam a nsisténcia
das projegdes e resultados econdmicos e financeiros previstos.

Os documentos e informagdes de natureza eondmica e financeira, tais como
ordens de cmpra, contratos firmados por autoridade governamental, pagamento de
pensdes, ordens de pagamentos, exeaucdo orcamentaria, perfil da divida publica e outros,
produzidos no ambito da Administracd® Nadonal, terdo carder de informacdo pubicade

forma que 0 aces a des serd livre aqualquer pesa interessada em conhecé-los.

" No Brasil, esta experiéncia échamada de mntrato de gestéo.



Acerca do FAF, a Ley define, ainda, que sua aministrac® pelo Ministério da
Economia, Obras e Servicos Publicos % dard segun os mesmos critérios utilizados pelo
Banco Central da Argentina em relagéo as reservas internadonais. As integralizag@es de
reaursos junto a0 FAF se dardo até que este importe en 3% do PIB de forma que sua
utilizac@ por conta de reversdo do ciclo eamndmico considerara o indicador antedpado do
ciclo, o qual serd elaborado pela Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad
Naciond de Tucuman ou outro organismo estatal.

Sempre que os reaursos do FAF alcancarem o montante maximo de 3% do PIB, os
excedentes aaumulados durante o exercicio poderdo ser aplicados no cancelamento da
divida externa, inversdo pubica ou gastos sociais. Também fica estabelecido que os
reaursos consignados a0 FAF devem ser incluidos como aplicac® financeira nos
respedivos orgamentos anuais, de modo que, uma vez verificadas as condigOes
predefinidas para a utilizac® desses reaursos, ainda devem ser atendidas as sguintes
condicdes:

a) 0S reaursos utilizados em um exercicio ndo deverdo exceder a diferenca
entre os ingress fiscais or¢camentados e os efetivamente arecalados no
dito exercicio;

b) a utilizacé de reaursos em um exercicio ndo deverd exceder a 50% do total

aaumulado durante o exercicio;

C) 0s rearsos do Fundo ndo poderdo destinar-se a financiar aumentos
permanentes do nivel de gastos primarios em nenhuma &ea da
Administrac® Publica Nacional nem das administragdes provinciais ou

municipais.

Como se observa, a iniciativa agentina se distingue da neozelandesa espeaalmente
no seu carder normativo. Claramente, a Ley argentina preferiu a etipulacéd de limites
numéricos e metas quantitativas bem definidas, enquanto que o propdsito maior da Nova
Zelandia foi estabelecer critérios qualitativos da gestéo responsavel, cuja tbnica reciu
sobretudo nos principios de transparéncia fiscal.



Ndo obstante & caacteristicas distintivas das duas iniciativas, 0 que se conclui é
que ambas buscam um objetivo idéntico: a gestdo responsavel, transparente e euili brada
dos reaursos publicos. Ness sentido, é possivel admitir como Iégicas as diferencas, uma

vezque cala pais posai uma altura, uma estrutura e uma reali dade diferentes.

4.3.3. O caso peruano

O Peru, um pais com cerca de 25 milhdes de habitantes cujo territério faz fronteira
com os estados brasileiros do Acre e do Amazonas, também produziu uma iniciativa
concreta pelo equilibrio fiscd. Em dezembro de 1999 através da Ley n°® 27.245 (Ley de
Prudencia e Transparéncia Fiscal), foram estabelecidos principios para uma melhor
gestdo das financas pulicas, pela prudéncia etransparéncia fiscal, bem como a aiacé® de
um fundo de estabilizaca® fiscal.

Em apenas quinze atigos e um breve anexo de definigbes, a Ley de Prudencia
peruana procurou definir as regras maaofiscais, as regras de excec® e o fundo de
estabilizaga fiscal, assim como estabelecau os termos para atransparéncia fiscal.

De aordo com as disposicies gerais, ao Estado peruano cabe assegurar o equilibrio
ou o0 superavit fiscal em médio praz, de forma a aomular resultados favoraveis nos
periodos propicios e permitir déficits fiscais, desde que moderados e ndo recorrentes, em

casos de baixo crescimento.

Algumas regras maaofiscais foram estabelecidas pela prudéncia fiscd. No artigo
4°, foram estipuladas diversas regras numéricas que, em resumo, podem ser consideradas.

“As Leis anuais de orcamento, de endividamento e equilibrio
financeiro, os créditos suplementares e a &eaucdo orcamentaria se
sujeitam as regras que seguem:

a) o déficit fiscal anual do Setor Puablico Consolidado ndo podera
ser superior a 1% do PIB;



b) incremento anual do gasto n&o financeiro do Governo Geral ndo
podera exceder ataxa de inflagdo média anual em mais do que dois
pontos percentuais. Para ete deito, se incluira cmo gasto toda
transferéncia ou créditos com aval da Republica;

c) o endividamento pubico a médio prazo devera ser consistente
com o principio de equilibrio ou superavit fiscal. A divida total do
Setor Publico Consolidado ndo podera aescer mais do que o déficit
dess Setor, 0 qual esta limitado pelos termos desta lei, corrigido
apenas pela diferenca dribuivel as variagdes cambiais, a emissio
de novos bdnus de reconhedmento, as variagdes nos depdsitos do
Setor Publico Consolidado e & dividas assumidas pelo Setor
Pdblico Consolidado, para 0 qual se devera levar em conta a
cgpacidade de pagamento do pais;

d) nos anos de deicbes gerais, se glicaa aicionamente o
seguinte: 0 gasto ndo financeiro do Governo Gera exeautado
durante os ste primeiros meses do ano ndo excedera a60% do
gasto ndo-financeiro programado para ajuele ano; e, o déficit fiscal
do Setor Publico Consolidado correspondente & primeiro semestre
do ano fiscd ndo excederd a50% do dficit previsto para ese
ano.”

Em relac® as regras de excec®, estd previsto que, em casos de emergéncia
nacional ou de aise internacional, o Poder Exeautivo podera solicitar ao Congres® da
Republica que suspenda nagquele ano quaisquer das regras numericas citadas. Da mesma
forma, quando exigtir suficiente evidéncia de que o PIB estd deaescendo em termos reais
ou puder deaescer no ano fisca seguinte, serd permitido que o déficit fiscal anual do Setor
Publico exceda o 1% previsto na primeira regra numérica sem, contudo, exceder o limite
de 2% do PIB.

O Fundo de Egtabilizacé Fiscal (FEF) ficara adscrito ao Ministerio de Econamia e
Finarzas (MEF'®), sendo que os reaursos componentes rdo depositados no Banco
Centra peruano ou ainda no exterior. Também estd definido que, em nenhuma
circunstancia, osreaursos do FEF poderdo constituir-se em garantia ou aval, ou ainda outro
tipo de operagdo financeira Constituem o FEF. qualquer excesso no montante dos
ingressos correntes da fonte de financiamento de reaursos ordinérios, expressos como um
percentual do PIB maior que trés déamos em relacd® a média dos ultimos trés anos; 75%

dos ingressos liquidos de cala operacdo de venda de aivos por privatizac®, excluidos os

2 Atualmente, setembro de 2001, MECON, Ministerio de Economia.



reaursos destinados ao FondoNaciond de Ahorr o Publi co; 50% dos ingresos liquidos por
conceses do Estado.

No que se refere @ montante do FEF, es® ndo podera exceder a 3% do PIB, de
modo que qualquer ingres adicional deverd ser destinado a reduzir a divida publica A
utilizac@® dos reaursos correspondentes ao FEF sO se dara quando: prever-se para 0 ano
fiscal uma diminuicéo de ingresos correntes superior a trés décimos de percentual, com
base na média dos trés Ultimos anos, gjustados aos efeitos significativos das politicas
cambial e tributaria. Neste cao, a utilizacdo do FEF estd limitada a montante
representativo da reducdo que extrapolar os trés décimos de percentual e desde que néo
exceda a40% dos reaursos existentes no Fundo. Também é permitida autilizac@® do FEF
nos casos de amergéncia nadonal ou crise internadonal, desde que recnhecidas como

situagdes de excecd.

Em matéria de transparéncia fiscal, a Ley peruana reservou um capitulo inteiro para
0 tema, 0 e representa sete dos quinze atigos que a ompdem. A cada ano, serd
elaborado e puldicado o Marco Maaoecondmico Multianual (MMMa), no qual constardo
as projegdes maaoemndmicas para trés anos, bem como os dados em que estas estdo
baseadas. Estara contido no MMM a: uma Declarac@® de Principios de Politica Fiscal,
assinada pelo Ministro de Economia eFinangas, onde estardo estabelecidas as diretrizes de
politica eonbmica e os objetivos de politica fiscal de médio prazo, além de resultados

previstos para o Governo Geral, para o Setor Publico Consolidado e seu financiamento.

No MMM a também deverdo constar as metas da politica fiscal a serem alcangadas
nos proximos trés anos, dentre outras projegdes para o triénio, como: PIB nominal,
crescimento red do PIB, inflagdo média e aomulada anual, tipo de cénbio, montantes de
exportagdes e importagdes, ingressos e gastos fiscais, montante das inversdes e o nivel de
endividamento publi co.

Cabera a Ministro da Economia eFinancas peruano enviar ao Banco Central até o
dia trinta de &iril de cala a0 o projeto de MMM a para que este, entdo, emita parece
témico em até quinze dias, sobre asua mmpatibilidade mm as previsdes da balanca de

pagamentos e reservas internacionais € cm a politica monetaria.



O MMM a sera grovado por um conselho de ministros e pubdicado, inclusive por
meio eletronico, até o segundo dia Util do més de junho. Cabera a conselho de ministros, a
pedido do Ministro da Economia eFinancas, modificar o MMM a, em cujo caso emitirdum
documento complementar justificando as modificagdes. Nessa revisdo, o Poder exeautivo
ndo poderda aumentar os limites do déficit ou os gastos financeiros, definidos nas regras
fiscais da Ley, exceto nos casos previstos pelas regras de excec®. O Poder Exeautivo
devera remeter a0 Congres da Repudica o MMM a conjuntamente com os projetos de
leis de orcamento, de endividamento e de equilibrio financeiro, os quais deverdo ser
consistentes com 0 Marco Maaoecondmico Multianual. A data limite, neste cao, é trinta
de agosto de cada ano. Dentro de sessenta dias do final de cala semestre, o MEF pulicaéa
um informe sobre o cumprimento das metas e das regras numéricas estabelecidas, de modo
gue, se houver diferencas entre o programado nas metas fiscais e 0 exeautado, o informe
contera & explicag@es correspondentes e & medidas corretivas a serem adotadas. Antes do
dia trinta e um de maio de cala ano, o MEF remeterd a Congres® da Repubica e
pubicad uma Declaracé sobre o Cumprimento da Responsabilidade Fiscal em relac® ao
exercicio anterior, no qual constar8o 0s ingressos, 0s gastos, o resultado fiscal e seu
financiamento, além das demais metas maaoemndmicas estabelecidas no MMM a do ano
correspondente. Em caso de existirem desvios significativos entre o MMM a grovado e 0s
resultados do exercicio, as diferencas deverdo ser justificadas e & medidas corretivas
definidas.

Na cena peruana, o Deaeto Supremo 0392000 trouxe em vinte e seis artigos e
duas disposicOes preliminares as normas regulamentadoras da Ley de Prudencia y
Trasparencia Fiscal. Nese sentido, tanto o Deaeto quanto o MMMa sdo pecas
fundamentais para implementacé® da Ley. Da leitura desse documento, pode-se inferir que
o principal objetivo de todo o esforco expresso na Ley € alcancar um alto crescimento
eaondmico sustentével, em médio e longo prazos, junto com baixas taxas de inflac® e um
nivel de reservas internacionais que garanta asustentabilidade das contas externas. Ainda
encontra-se expresso no MMA que o cumprimento desse objetivo passa por uma politica
fiscal prudente eque gere 0s espagos necessarios para uma aescente participagcéo do setor
privado, o qual mediante investimentos constituird o motor principal de aescimento, fator



julgado como fundamental para aiacd® de empregos permanentes e eliminacd® da
pobreza

O que se percebe éque ajui também o esforgo de gestéo fiscal estd baseado nos
pressupostos da transparéncia e da prudéncia. De modo semelhante @ caso argentino, a
iniciativa peruana teve seu escopo ampliado, na medida em que se prestou também para
criar um fundo de estabilizac® fiscal e, mesmo em rapida avaliacd, percebe-se 0
alinhamento das iniciativas.

CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil é um pais com cerca de 170 milhdes de habitantes. E o maior pais da
Américalatina esua e@nomia mstuma ocupar posicéo de destague no mundo quando a
grandeza éPIB. Todavia, apesar do relevo, o Brasil enfrenta sérios problemas de ordem
socio-emndémica A ma distribuicédo da renda, a volatilidade eondmica histérica e a
instabilidade caambial e monetaria sdo alguns destes graves problemas. Por outro lado, nos
ultimos anos, o Brasil tem envidado esforgos sgnificativos para desenvolver de maneira
sustentavel a sua eomnomia. Um exemplo marcante ¢ sem dulvida, o Plano Real que
garantiu um patamar mais estavel para @ relagdes emndmicas no pais. Neste
encadeamento, outros esforgos vém-se somando, dos quais um dos mais relevantes diz
respeito arecete Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF.

Nascida num nomento de aise eondmica auda, a LRF tem gerado grandes
expectativas e promete revolucionar a forma de tratar as questbes fiscais no pais.
Considerando a importancia que a acolha do modelo de politica ede gestdo fiscal tem
para um pais como o Brasil, este trabalho buscou analisar de forma ampla ainiciativa de
lei fiscal brasileira.

No instante mais inicial do trabalho, apresentaram-se algumas questdes recetes
sobre politica fiscd, especialmente ajuelas ligadas a discussdo em torno das escolhas
possiveis nas formulagdes de modelos fiscais. Logo apds, comentou-se o ambiente
econdmico e juridico que motivou o surgimento do projeto que deu origem a lei fiscal
brasileira, cuja modernidade tem ensejado grandes expectativas. Neste agpedo, o Programa
de Estabili dade Fiscal também foi explicitado, ja que trouxe an seu bojo o trago essencial



gue originou o atua modelo de responsabilidade fiscal. Ainda no primeiro momento do
trabalho, comparou-se feitio do projeto primério da LRF com o substitutivo que foi
proposto no Poder Legislativo. Ao fim desta @apa, ficaram demarcadas as circunstancias
de surgimento da LRF, bem como as principais fei¢cdes do novo formato da gestdo fiscal no
Brasil.

A fase posterior do trabalho concentrou a pesguisa na guracé® da forma e do
contelido da Lei Complementar n°® 101, que baseia o novo modelo fiscal. JA grovada, a
LRF foi esquadrinhada para permitir uma @mpreensdo global e, a0 mesmo tempo,
detalhada dos sus aspedos. Neste momento, ficou demonstrado quéo largo é o escopo da
lei fiscal brasileira. Estabelecendo regras, limites e condi¢des, os comandos da LRF fazem
referéncia & areas de orcamento e plangjamento pubicos, receita e despesa pubicas,
destinacé de reaursos para o0 setor privado, divida e edividamento pubicos, gestéo do
patrimdnio publico e formas de garantir a transparéncia por meio da fiscalizagéd e do
controle da gestdo fiscd. Sob este prisma, mostrou-se que a LRF é uma iniciativa
complexa e demanda debates amplos, para garantir sua cmpreensdo e obediéncia bem
como para permitir seu aperfeicoamento. Na seqiéncia, foram debatidas algumas
possibilidades em termos do estabeledmento de regras fiscais. Também ficaram realcados
alguns problemas que surgem a partir de cetas escolhas fiscas, de modo a indicar efeitos
mais ou menos vantajosos. Ainda nesta fase do trabalho, a LRF foi avaliada face aalgumas
alternativas em termos de institutos orgamentarios, tais como as regras numericas, as regras

de procedimento ou as regras de transparéncia.

A guisa de @nclusdo, o estudo evidenciou aspectos gerais e especificos da
experiéncia internacional. Neste estégio, principiou-se mm a gresentacd de dois modelos
aternativos para aimplantacé de leis de responsabilidade fiscal em sistemas federativos.
Os dois modelos, o autbnomo e o de coordenac®, foram discutidos vis-a-vis as escolhas
consignadas no texto da lei brasileira. Em seguida, alguns resultados das experiéncias
norte-americana eda Uni&o Monetaria Européia foram apontados como licdes para o caso
brasileiro. Nesta direcé, a transparéncia fiscal recebeu atencdo especial. Um tdpico foi
reservado para registrar a importancia desta questéo, relacionando-se 0s principios gerais
da transparéncia fiscal na visdo do FMI. Por fim, enriquecendo o panorama da pratica
internacional, em meatéria de leis fiscais, foram examinadas as iniciativas neozelandesa,



argentina e peruana. Deste modo, espera-se ter construido uma base bastante rica para

contrastar com o caso brasileiro.

Diante disto, 0 presente trabalho se gresenta como uma oportunidade para o
desenvolvimento de estudos complementares ou de aprofundamento, pois trata-se aqui de
um asaunto longe de estar esgotado. Como sugestdo, indica-se pesquisar acecado impacto
da Lei de Responsabilidade Fiscal na elaborac® orcamentéria do Governo Federal,
analisando-se 0 cumprimento dos comandos pertinentes, sobretudo aqueles que dizem
respeito ao capitulo Il — Do Planejamento. Igualmente interessante, um estudo aprofundado
da glicac® do capitulo IX — Da Transparéncia, controle e fiscalizac@®, com base no
modelo de transparéncia fiscal do FMI, poderia indicar o grau de transparéncia fiscal que
se tem hoje no Brasil, evidenciando, inclusive, os casos de “contabilidade aiativa’.
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